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Dedico este trabalho a todos
que, no setor publico federal,
dedicam-se a aprimorar a
governanga  or¢amentaria,
buscando sempre a
transparéncia e a eficiéncia na
gestdo dos recursos da
sociedade. Que este estudo
inspire a continuidade e
aprofundamento desses
esforcos em prol de uma
administracdo publica cada
vez mais responsavel e
inclusiva. Como bem disse
Peter Drucker: “a gestdo ¢
fazer as coisas direito;
lideranga ¢ fazer as coisas
certas’.  Que  possamos
sempre buscar a lideranga na
gestao publica
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RESUMO

Objetivo — Esta pesquisa avalia as praticas modernas de governanga orcamentaria,
explorando os diferentes niveis de maturidade desta em orgaos federais selecionados no
setor publico brasileiro e identificando os fatores indutores internos e externos que
influenciam esses niveis.

Metodologia — A pesquisa adotou uma abordagem qualitativa, utilizando anélise
documental e entrevistas semiestruturadas com representantes de trés orgaos: AGU,
DNIT e INFRA S.A. Os dados foram analisados a partir de construto elaborado com base
nos principios de governanga da OCDE e das contribuigdes teéricas de Santos (2022),
Borges (2022) e Cunha (2019).

Resultados — Os resultados indicam variagdes nos niveis de aderéncia as praticas de
governanga or¢amentaria recomendadas pela OCDE. A AGU demonstrou um alto nivel
de maturidade, refletindo praticas robustas de governanga. Em contraste, o DNIT ¢ a
INFRA S.A. apresentaram niveis mais baixos de maturidade, com desafios significativos
em alinhar suas praticas or¢amentarias, devido a fatores internos e externos, incluindo
instabilidade politica e necessidade de melhorias no planejamento.

Limita¢oes — Uma limitacdo desta pesquisa ¢ o foco em um conjunto especifico de
instituicdes publicas e seus gestores na esfera federal.

Aplicabilidade do trabalho — Este estudo oferece insights valiosos para orientar futuras
pesquisas ¢ iniciativas de aprimoramento na gestdo dos recursos publicos no Brasil,
contribuindo para o desenvolvimento de melhores praticas de governanga orgamentaria.

Contribuicdes para a sociedade — Uma governanca or¢gamentaria eficaz pode impactar
diretamente a vida dos cidadaos, podendo contribuir para garantir uma distribuigdo justa
e eficiente dos recursos publicos. Ao promover uma maior transparéncia e
responsabilidade na gestdo financeira do setor publico, os resultados deste estudo podem
colaborar para fortalecer a confianga da sociedade nas instituigdes governamentais € na
eficédcia das politicas publicas.

Originalidade - Esta pesquisa se destaca pela integracdo inovadora de modelos de
governanga da OCDE e teorias de maturidade organizacional em 6rgaos publicos do
Brasil, uma abordagem pouco explorada. O estudo qualitativo em profundidade revela
interacdes complexas entre fatores indutores de governanga e praticas or¢amentarias,
oferecendo novos insights para a evolugao da Administragao Publica.

Palavras — chaves: 1. Governanga. 2. Or¢amento Publico. 3. Setor Publico — Brasil. 4.
Desempenho — Avaliacdo.

Categoria de artigo: Dissertacdo de Mestrado



ABSTRACT

Purpose — This research assesses modern budgetary governance practices, exploring the
varying levels of maturity of this governance in selected federal agencies within the
Brazilian public sector and identifying internal and external inducing factors that
influence these levels.

Methodology — The research adopted a qualitative approach, utilizing documentary
analysis and semi-structured interviews with representatives from three agencies: AGU,
DNIT, and INFRA S.A. The data were analyzed based on a construct developed from the
OECD governance principles and the theoretical contributions of Santos (2022), Borges
(2022), and Cunha (2019).

Findings — The findings reveal variations in adherence to the OECD-recommended
budget governance practices. AGU demonstrated a high level of maturity, reflecting
robust governance practices. In contrast, DNIT and INFRA S.A exhibited lower levels of
maturity, facing significant challenges in aligning their budgetary practices due to internal
and external factors, including political instability and planning improvements.

Research limitations — A limitation of this research is the focus on a specific set of public
institutions and their managers at the federal level.

Practical implications — This study provides valuable insights to guide future research
and initiatives to improve public resource management in Brazil, contributing to the
development of better budget governance practices.

Social implications — Effective budgetary governance can directly impact citizens' lives,
potentially contributing to ensuring a fair and efficient distribution of public resources.
By promoting greater transparency and accountability in the financial management of the
public sector, the findings of this study can contribute to strengthening society's trust in
governmental institutions and the effectiveness of public policies.

Originality — This research stands out for its innovative integration of OECD governance
models and organizational maturity theories in Brazilian public agencies, an approach
that has been relatively unexplored. The in-depth qualitative study unveils complex
interactions between governance-inducing factors and budgetary practices, providing
fresh insights for the evolution of public administration.

Keywords: 1. Governance, 2. Public Budget, 3. Public Sector — Brazil 4. Performance —
Evaluation.

Paper category: Master’s thesis
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1 INTRODUCAO

O aperfeicoamento por meio das boas praticas de governanga or¢amentdria e
financeira no setor publico vem ganhando espaco no Brasil. A cada ciclo do planejamento
or¢amentario, novas mudangas vém sendo inseridas sem ferir as normas que disciplinam
esse processo. Essas novas mudangas podem ser observadas, por exemplo, por meio de
maior transparéncia no detalhamento da aplica¢do dos recursos por meio do codigo de
localizador de gasto e a criagdo do Plano Or¢amentario (PO), além de permitirem maior
fiscalizacao pelos 6rgados de controle externo e interno e pela sociedade, o que coloca o

Brasil em dire¢do a paises com economias mais desenvolvidas nesses parametros.

Neste cendrio atual, a governanga or¢amentaria no setor publico emerge como
uma necessidade crucial, refletindo um estagio avangado de maturidade na gestao publica
Santos (2022). Organismos multilaterais, como a Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Economico (OCDE), tém sido catalisadores fundamentais nesse
processo, promovendo principios que asseguram beneficios amplos para a governanca
publica. A exceléncia em governanca or¢gamentaria ndo apenas suporta a integridade, a
abertura de dados, o alcance de objetivos estratégicos e fortalece a confianga publica, mas
também ¢ essencial para impulsionar a integridade, a priorizagdo estratégica, a
participagdo e a transparéncia governamental. A adesdo do Brasil aos dez principios da
OCDE representa um passo significativo em dire¢do a uma governanga orcamentaria
eficaz e de qualidade, sublinhando a interdependéncia entre uma administragdo fiscal

responsavel e a consecucao de uma administracao publica robusta e transparente.

Em 2020, o Brasil foi reconhecido pela sua adesdo as recomendagdes da
Organizacdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Economico (OCDE) sobre boas
praticas em governanga or¢camentaria (Santos, 2022). No entanto, dada a complexidade
do setor publico brasileiro, persistem duvidas sobre a completa implementagdo da
governanga or¢amentaria e de seus dez principios em todos os orgaos federais. Existe a
necessidade de um estudo mais aprofundado para assegurar a eficicia e abrangéncia da

governanga orgamentaria no pais.

A Governanga Or¢camentaria ¢ uma ferramenta analitica essencial para entender
os fatores que influenciam as interagdes entre atores, a dindmica dos processos € as regras,

praticas e narrativas que permeiam o processo de decisdo e implementagdao no orgamento
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publico (Santos, 2021). Esse conceito destaca a importancia de compreender nao apenas
as estruturas formais, mas também as dinamicas informais que direcionam a alocacao e
gestdo de recursos, buscando melhorar a capacidade de comando, coordenacdo e
execucao dentro da gestdo fiscal. Assim, a governanga or¢amentaria € vista como crucial
para alcangar uma administragdo publica eficiente e transparente, que efetivamente

atenda aos objetivos estratégicos governamentais.

Adicionalmente, a governanga or¢amentaria deve ser entendida como parte das
“regras do jogo”, arranjos institucionais formais e informais que moldam o processo
orgamentario ¢ definem as responsabilidades e prerrogativas de cada ator envolvido
Borges (2022). E importante entender como essas estruturas institucionais influenciam as
estratégias e poderes dos atores envolvidos, desde os encarregados da fiscalizagdo até
aqueles responsaveis pela definicdo das prioridades orgamentarias. Nesse sentido, ¢
necessdria uma andlise mais profunda dos mecanismos institucionais que governam a
tomada de decisdes orcamentdrias, evidenciando como eles podem favorecer ou
prejudicar certos grupos e preferéncias, influenciando diretamente a eficacia da

governanga or¢amentaria no Brasil.

A eficacia da governanga or¢amentaria no Brasil € crucial para a sustentabilidade
fiscal, politica e social, influenciando diretamente a capacidade do Estado de implementar
politicas publicas efetivas (Barcelos, Couto e Calmon, 2022). No sentido macro, tem
havido uma evolugdo significativa nessa governanca ao longo dos anos no Brasil,
culminando no novo regime fiscal, marcado por uma maior centralidade do Legislativo e

dos orgaos de controle.

E preciso pensar também no sentido micro, em como a governanga orcamentaria
se desenrola dentro das organizacdes do setor publico. Assim, esta pesquisa busca
responder a pergunta: em que medida o processo or¢gamentario em Orgaos selecionados
do setor publico federal dialoga com as praticas modernas de governanca or¢camentaria?
A pesquisa observara a adequacao de trés o6rgaos do setor publico federal aos principios
de governanga or¢gamentaria da OCDE (Santos, 2022) analisando, por meio de um estudo
em profundidade, quais os fatores t€ém contribuido para os niveis de maturidade desses

orgdos em relagdo a essa governanca.

Os objetivos intermediarios deste estudo incluem estabelecer um framework

comparativo com base em principios estabelecidos por organismos multilaterais e
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especialistas em or¢amento publico brasileiro que servirdo de base para estabelecer os
diferentes niveis de maturidade. Incluem ainda, estabelecer os principais fatores indutores
dos diferentes niveis de maturidade no que tange aos principios de governanca
or¢amentaria e identificar os possiveis motivos do distanciamento com os principios de
governanga, casos existam, por meio de pesquisa qualitativa junto aos dirigentes dos
orgdos pesquisados, tomadores de decisdo. Finalmente, este trabalho busca também
apresentar os resultados encontrados que permitam informar se ha evidéncias de rotinas
do processo orgamentario dos Orgdos pesquisados que dialogam com as praticas

modernas de governanga or¢amentaria da OCDE (Santos, 2022).

Além deste capitulo introdutdrio, este trabalho apresenta, no capitulo 2, o
referencial tedrico e construtos tedricos usados. O capitulo 3 descreve a metodologia
adotada. No capitulo 4, ¢ feita a analise dos dados em relatérios documentais e sao
apresentados os resultados da analise qualitativa. Por fim, o capitulo 5 resume os

principais achados e traz as consideragdes finais.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Inicialmente, o orgamento publico tinha o objetivo basico de determinar como os
governos deveriam alocar seus recursos, limitando gastos as receitas disponiveis. Com o
tempo, essa ferramenta passou a desempenhar papéis adicionais, como ser um meio para
negociagao e alocacdo de poder, planejamento e controle, estimulo ao ambiente
econdmico e social, e garantia de transparéncia e envolvimento dos stakeholders (Sicillia;
Steccolini, 2016). A complexidade e variedade do orcamento publico, juntamente com
sua interacdo com diferentes atores, culturas, identidades profissionais e disciplinas,
sugere que o orgamento publico oferega insights valiosos sobre processos politicos,
sociais, econdmicos e psicologicos, constituindo-se como um cendério ideal para analises
interdisciplinares. O desafio atual e futuro para os estudiosos e praticantes do orgamento
publico envolve entender suas multiplas facetas e como ele pode responder aos desafios
emergentes, como a necessidade de maior transparéncia, envolvimento dos cidadaos e

adaptacdo a novas formas de entrega de servicos publicos (Sicillia; Steccolini, 2016).

2.1 Governanga Or¢camentaria Publica: Conceitos e Definigoes

A governanga or¢amentaria no setor publico diz respeito a estrutura que regula as
escolhas e orienta a efetiva implantagdo da decisdo politica realizada via orgamento
publico (Santos, 2022). Nesse contexto, utiliza-se o or¢amento publico como uma
ferramenta de gestdo para criar consenso nas decisdes majoritarias em prol das politicas

publicas prioritarias para melhor servir a sociedade.

A governanga orcamentaria ¢ o conjunto de regras, normas e instituicoes que
estruturam o modo como os governos decidem sobre o or¢amento (Von Hagen, 2007;
Barcelos, 2012). No caso brasileiro, esse conjunto de regras podem ser observadas
mediante os instrumentos pelos quais o Poder Executivo langa mdo para colocar em
pratica a discussao e aprovacao do or¢camento junto ao Poder Legislativo, de forma a criar
as condicdes para que exista um governo organizado e capaz de atender as agdes para a

coletividade com processos e ferramentas gerenciais para prover politicas publicas.

Além disso, a governanga orcamentaria pode ser compreendida como a regra das

regras no conceito de or¢amento publico que envolve a definicdo de comandos que
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estabelecem direcdes, limites, prioridades e condi¢des para garantir a consisténcia das
politicas publicas (Santos, 2022). De certa forma, a governanga abrange também o
controle das contas publicas, receitas e despesas, no entanto ela vai além disso, na medida
em que ela esta inserida em diversas areas, como na formacao de coalisdo politica para
tomada de decisdo, na responsabiliza¢ao de tomadores de decisdo dos gastos publicos e

na preocupagao em garantir a entrega das politicas publicas a sociedade.

O papel da governanca orgamentaria representa uma evolugdo das discussdes
sobre o orgamento publico, na linha do que advogam Sicillia e Steccolini (2016). E um
tema que precisa ganhar espaco entre os gestores publico na medida que o orgamento
publico assume papéis mais relevantes e ocupa diferentes fungdes, tornando-se um
instrumento de negociacgdo e atribui¢do de poder direcionado ao planejamento, controle,
impulso ao ambiente economico e social, garantia de transparéncia e envolvimento das

partes interessadas.

2.2 A Visdo de Or¢amento Publico Segundo OCDE e os Principios de Governanga

Orcamentaria

A OCDE (Organizagao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico) é uma
organiza¢do internacional composta por 38 paises membros. Esta organizagdo tem
desempenhado um papel significativo na promog¢ao de politicas econdmicas e sociais que
visam a sustentabilidade e ao bem-estar global, influenciando tanto seus paises membros

quanto a comunidade internacional mais ampla (Santos, 2022).

A visdo da OCDE sobre o orgamento publico ¢ ampla e abrangente, refletindo a
complexidade e a multifuncionalidade do or¢amento em um contexto governamental. A
organizacdo enfatiza a importancia de um or¢camento publico bem gerido como um
instrumento central para a governanca eficaz, a estabilidade econdmica, o

desenvolvimento sustentavel e a transparéncia governamental (Santos, 2022).

O Brasil esta em processo de adesdo a OCDE. Esse processo de adesdao envolve
uma série de avaliagdes e a adogdo de varias reformas e politicas para alinhar as praticas
brasileiras aos padrdes e requisitos da OCDE em diversas areas, incluindo economia,
educagdo, satide, meio ambiente e governanga publica (Santos, 2022). Para o Brasil,

juntar-se a OCDE representa um passo importante em seus esfor¢os para integrar-se mais
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profundamente na economia global e reformar suas politicas e instituigdes de acordo com

padrdes internacionais (Santos, 2022).

No entanto, o processo de adesdao ¢ complexo e demorado, exigindo
comprometimento politico e a implementagdo de reformas profundas em vérias areas. O
Brasil se destacou nos ultimos trés anos ao intensificar seus esfor¢os para alinhar suas
politicas e praticas com as recomendagdes da OCDE. Comparativamente, o pais apresenta
o maior indice de adesdo aos 245 instrumentos do "Aquis", que sdo um conjunto de
recomendacdes da OCDE, com 38% de conformidade. Esse indice ¢ significativamente
superior ao de outros candidatos a adesdo, como Argentina (19%), Roménia (17%), Peru
(17%), Croacia (10%) e Bulgaria (7%). Especificamente no que tange a governanga, dos
68 instrumentos pertinentes, o Brasil j4 se alinhou a 47%, com adesdo plena a 32
instrumentos e solicitagcdo de adesdo para outros 12. Este desempenho ressalta o
comprometimento do Brasil em seguir os padrdes internacionais de governanca,
conforme analisado por Santos (2022). O Brasil obteve, em 2020, a ades3o a
recomendacdo da OCDE sobre boas praticas de governanga or¢camentaria resumida no

Quadro 1.

Para estudiosos do assunto no Brasil, a governanca do macro-or¢amento na
atualidade chama a atenc¢do a respeito das fragilidades organizacionais na Administragcdo
Publica demonstrada, dentre outros, na forma como os objetivos da organizagdo sao
definidos, principalmente os desafios de conciliar objetivos dos planos e decisdo sobre
alocacao de recursos (Cunha, 2019). Da mesma forma, Afonso (1999) afirma que o
arcabougo normativo orcamentario brasileiro possui caréncia de critérios de avaliacdo da

efetividade dos gastos publicos.
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Quadro 1 — Principios de Boa Governanga Or¢camentaria da OCDE e Conceitos (continua)

Principios de Boa Governanca Orcamentaria da

OCDE

Descri¢ao do Conceito

1° Gerenciar orgamentos dentro de limites claros,

criveis e previsiveis para a politica fiscal.

Ressalta a importancia de estabelecer e
manter limites or¢amentarios que sejam
transparentes, acreditaveis e previsiveis,

como parte essencial da politica fiscal.

2° Alinhar os orcamentos com as prioridades

estratégicas de médio prazo do governo.

Enfatiza a necessidade de garantir que os
orcamentos estejam sincronizados com as
metas e prioridades estratégicas de médio

prazo do governo.

3° Elaborar or¢amento de capital voltado a suprir as
necessidades de desenvolvimento nacional de modo

crescente e custo-efetivo.

Destaca a importancia de planejar e gerenciar
os investimentos em infraestrutura e
desenvolvimento de forma eficiente, visando

atender as necessidades crescentes do pais.

4° Garantir documentos e dados or¢amentarios abertos,

transparentes e acessiveis.

Sublinha a necessidade de transparéncia e
acesso publico a informago or¢amentaria,
promovendo a prestagdo de contas ¢ a
participag@o cidada no processo

orgamentario.

5° Propiciar debates inclusivos, participativos e

realistas sobre as escolhas orgamentarias.

Ressalta a importancia de um processo
or¢amentario que inclua a participagdo
cidada, permitindo que as escolhas reflitam

as necessidades e desejos da populagéo

6° Prestar contas das financas publicas de modo

abrangente, acurado e confiavel.

Enfatiza a transparéncia e a precisdo nas
informagoes financeiras, assegurando uma
gestdo responsavel das finangas publicas e
construindo confian¢a na administragao

publica.

7° Planejar, gerenciar e monitorar ativamente a

execugdo do orcamento.

Destaca a importancia de um controle ativo
sobre a execucdo do or¢gamento, garantindo o
uso eficaz dos recursos e o cumprimento dos

objetivos fiscais.

8° Integrar avaliagdes de desempenho e de custo-

efetividade ao processo orcamentario.

Aponta para a necessidade de basear decisoes
orcamentarias em avalia¢des rigorosas de
desempenho e eficiéncia, promovendo uma

gestao fiscal estratégica e responsavel.
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Principios de Boa Governanca Orcamentaria da

OCDE

Descri¢ao do Conceito

9° Identificar, aferir e gerenciar prudencialmente a

sustentabilidade fiscal e outros riscos fiscais.

Enfatiza a importancia de identificar e
gerenciar proativamente riscos fiscais e de
sustentabilidade para manter a saude

financeira do governo.

10° Promover integridade e a qualidade das estimativas
orgamentarias, dos planos fiscais ¢ da implementagéo
do or¢amento por meio de controle de qualidade,

incluindo auditorias independentes.

Ressalta a necessidade de assegurar a
integridade e a precisdo no ciclo
orcamentario completo, utilizando auditorias
independentes para validar a confiabilidade

das informagdes.

Fonte: elaborado pelo pesquisador a partir de Santos (2022).

E preciso adicionar a visio ampla dos principios da OCDE a elementos do

contexto brasileiro. Neste sentido, este trabalho buscou incorporar na andlise as seis

funcdes do processo orcamentdrio na gestdo organizacional no setor publico (Cunha,

2019), cujas fungdes estdo alinhadas aos conceitos dos principios de governanca

or¢amentaria da OCDE.

O processo or¢gamentario desempenha um papel crucial na gestdo organizacional,

operando como um elo vital entre a organizacdo e o sistema maior em que esta inserida.

Suas multiplas fun¢des sdo fundamentais para promover uma gestao eficaz e orientada

para resultados (Cunha, 2019). No Quadro 2, ¢ apresentado cada uma dessas fungdes.

Para melhor compreensdo da dimensao das 06 (seis) fun¢des do processo orcamentario

na gestdo organizacional com descri¢do detalhada a seguir (Cunha, 2019):

Quadro 2 — Fungdes do Processo Or¢amentario na Gestdo Organizacional (continua)

Funcao do Processo Or¢camentario Descricao Detalhada

1* Conexao entre a organizagdo e o sistema maior | Refere-se a interagdo da organizagdo com outras
entidades governamentais dentro do governo ¢ da
sociedade, englobando as fases de elaboragéo,
aprovagdo, execugdo e controle do orcamento.
Enfatiza a necessidade de alinhar as necessidades
institucionais com as diretrizes governamentais e

negociar a alocagdo de recursos.
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Quadro 2 — Fungdes do Processo Orgamentario na Gestdo Organizacional (conclusdo)

Funcéo do Processo Or¢camentario

Descricao Detalhada

2% Capacidade de antecipag@o

Destaca a habilidade da organizagdo de planejar
além do ciclo anual, integrando previsdes
plurianuais para preparar-se para o futuro,
considerando as necessidades e objetivos de longo

prazo e adaptando-se proativamente as mudangas.

3* Transformar propdsito e objetivos em acdes

concretas

Sublinha a importancia de o orgamento refletir os

propésitos e  objetivos da  organizagdo,
funcionando como um instrumento de politica que
traduz metas estratégicas em alocagdes de recursos

especificas e iniciativas programaticas.

4* Congruéncia organizacional

Refere-se ao alinhamento do or¢amento de forma
que promova uma visdo unificada e acdes
integradas dentro da organizacdo, desafiando a
compartimentalizagado e favorecendo a
colaboracdo entre diferentes departamentos e

unidades.

5% Capacidade de reagdo

Envolve a habilidade da organizagdo em adaptar-

se rapidamente a eventos imprevistos que
impactam suas financas, através de métodos e
procedimentos para a reavaliagdo de prioridades e

a realocagdo de recursos.

6* Avaliagdo do desempenho organizacional

Utiliza o processo orcamentario como uma
ferramenta para gerar dados que apoiam a
avaliagdo do desempenho da organizagdo,
examinando a eficacia na alocagdo de recursos, na
execugdo de programas e na entrega de servigos, €

ajustando estratégias para melhoria continua.

Fonte: elaborado do pesquisador a partir de informagdes de Cunha (2019).

E possivel tracar uma correlagdo entre os conceitos das funcdes do processo

orcamentario na gestdo organizacional (Cunha, 2019) e os principios de boa governanca

da OCDE (Santos, 2022), conforme apontado no Quadro 3. Essas fung¢des traduzem, de

maneira mais pragmatica, o fortalecimento da gestdo desse sistema orcamentario que

permite incorporar boas praticas que contribuam no aperfeigoamento desse processo.
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Quadro 3 — Correlacdo entre Principios de Boa Governanga Or¢amentaria da OCDE e Fungdes do
Processo Or¢amentario na Gestdo Organizacional

Fungodes do processo or¢camentario na gestio | Principios de Boa Governanca Or¢camentaria

organizacional da OCDE

1* Transformar propdsitos em objetivos e acdes | 3° Elaborar orcamento de capital voltado a
concretas suprir as necessidades de desenvolvimento

nacional de modo crescente e custo-efetivo.

2% Conexao entre a organizacgao e o sistema 2° Alinhar os or¢amentos com as prioridades
maior estratégicas de médio prazo do governo.
3* Congruéncia organizacional 6° Prestar contas das finangas publicas de modo

abrangente, acurado e confiavel.

4* Avaliag@o do desempenho organizacional 4° Garantir documentos e dados orgamentarios

abertos, transparentes ¢ acessiveis.

7° Planejar, gerenciar e monitorar ativamente a

execugdo do orcamento.

8° Integrar avaliagdes de desempenho e de

custo-efetividade ao processo or¢gamentario.

5% Capacidade de reacdo desempenho 5° Propiciar debates inclusivos, participativos e

realistas sobre as escolhas orgamentarias.

10° Promover integridade e a qualidade das
estimativas or¢amentarias, dos planos fiscais e
da implementag@o do or¢amento por meio de
controle de qualidade, incluindo auditorias

independentes.

6* Capacidade de antecipacdo 1° Gerenciar orgamentos dentro de limites

claros, criveis e previsiveis.

9° Identificar, aferir e gerenciar prudencialmente

a sustentabilidade fiscal e outros riscos fiscais.

Fonte: elaborado pelo pesquisador a partir de Cunha (2019) e Santos (2022).

Cada principio de boa governanca orcamentaria da OCDE (Santos, 2022) serve
como um alicerce para as fungdes do processo orcamentario na gestdo organizacional
(Cunha, 2019), assegurando que a organizagdo ndo apenas planeje e execute seu
orcamento de forma eficaz, mas também responda e se adapte as mudancas do ambiente

em que esta inserida.

No tocante aos pontos relevantes do processo orcamentdrio, também foi
estabelecida uma correlagdo entre o planejamento, execucao, monitoramento, avaliacdo

de desempenho e resultados com os principios de governanga da OCDE e as fungdes do
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processo orcamentario na gestao organizacional, inserindo comentarios dessa correlacao,

descritos na Quadro 4 abaixo:

Quadro 4 — Correlacao Etapas do processo orcamentario com principios e fungdes (continua)

Topicos relevantes do Principios Orcamentarios da
OCDE (P) e Funcdes do
processo Processo na Gestio Comentarios da correlagio
or¢amentario Organizacional (F) (Cunha,
2019)
(P) - Alinhar os orcamentos com | Este principio ¢é a esséncia do
as prioridades estratégicas de | planejamento, pois determina como os
médio prazo do governo. recursos serdo alocados para atender aos
Planejamento objetivos estratégicos.
(F) - Promover a conexdo entre a | Esta fun¢do assegura que o planejamento
organizagdo € o sistema maior. esteja em harmonia com o contexto mais
amplo em que a organizagdo opera.
(P) - Elaborar orgamento de | Relaciona-se com a execugdo pratica e
capital voltado a suprir as | eficiente dos planos orgamentarios.
necessidades de
desenvolvimento nacional de
Execucao
modo crescente e custo-efetivo.
(F) - Transformar propdsitos em | Refere-se ao processo de realizagdo
objetivos e acdes concretas. pratica dos planos e objetivos definidos
no planejamento.
(P) - Planejar, gerenciar e | Este principio envolve a supervisdo
monitorar ativamente a execu¢do | continua para garantir que a execucdo
do or¢amento. esteja seguindo o plano
Monitoramento
(F) - Servir de base para | Monitorar significa também verificar se a
avaliacilo  do  desempenho | execugdo estd contribuindo para o
organizacional. desempenho geral desejado.
(P) - Integrar avaliacdes de | Principio que visa assegurar que oS
desempenho e de custo- | recursos estdo sendo usados de maneira
efetividade ao processo | eficaz e que os objetivos estdo sendo
Avaliacio de or¢camentario. alcangados.
Desempenho
(F) - Alcancar congruéncia | Esta fungdo avalia se as agdes da
organizacional. organizacdo estdo alinhadas com seus
valores e objetivos estratégicos.
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Quadro 4 — Correlacdo Etapas do processo or¢amentario com principios e fungdes (conclusio)

Topicos relevantes do | principios Orcamentarios da

processo OCDE e lfung:oes d.o Pr.ocesso Comentarios da correlacio
. na Gestiao Organizacional
orcamentario (Cunha, 2019)

(P) - Promover integridade e a | Este principio foca nos resultados finais,
qualidade  das  estimativas | garantindo que sejam alcangados com
orcamentarias, dos planos fiscais | integridade e precisdo.

e da implementagdo do

or¢amento por meio de controle

de qualidade, incluindo
auditorias independentes.
Resultados

(F) - capacidade de antecipagdo. | A capacidade de antecipar e se adaptar é
um resultado critico de um processo
orgamentario  eficaz, refletindo a
capacidade da organizagao de se preparar
para o futuro.

Legendas:

(P) - Principio de Governanga Orgamentaria (OCDE).

(F) - Fungoes do Processo Or¢amentario na Gestao Organizacional.

Fonte: elaborado pelo pesquisador a partir de Cunha (2019) e SANTOS (2022).

2.4 Indutores de Governanca Or¢camentaria no Setor Publico: Perspectivas Internas e

Externas na Gestao Fiscal

A governanga or¢amentdria no setor publico ¢ essencial para a eficicia da
administracdo fiscal e para a sustentabilidade das finangas publicas. Indutores internos e
externos desempenham papéis fundamentais na moldagem das praticas e politicas de
gestdo orcamentaria. Enquanto indutores internos focam em aspectos organizacionais e
estratégicos dentro das instituicdes, os externos relacionam-se com fatores regulatorios,
ambientais e sociais que transcendem as fronteiras organizacionais. Este topico explora
as contribui¢cdes de estudiosos que oferecem perspectivas distintas sobre como esses
indutores que influenciam a governanca orgamentaria, destacando a interacdo entre as
estruturas internas de controle e as exigéncias e expectativas do ambiente externo. A

analise dessas interagdes fornece insights sobre como as organizagdes podem aprimorar
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suas praticas or¢amentarias para atender aos padrdes de governanca e responder de

maneira proativa aos desafios contemporaneos.

Santos (2020) discute amplamente a influéncia das regulamentagdes
governamentais e das pressoes de organismos multilaterais na governanga or¢amentaria.
O reconhecimento do Brasil pela OCDE reflete um alinhamento crescente com praticas
globais de governanga, destacando-se o rigor e a transparéncia como pilares essenciais.
Santos argumenta que tais praticas sdo cruciais para a sustentabilidade fiscal de longo

prazo e para garantir a credibilidade internacional do Brasil no cenario economico global.

Borges (2022) explora o papel da capacitacdao e dos sistemas de tecnologia da
informagdo na transformag¢do da governanca orgamentéria dentro das organizacdes. O
investimento continuo em formagdo e em infraestruturas tecnoldgicas robustas permite
uma gestao mais eficaz e transparente dos recursos, além de facilitar a participagao civica
e o escrutinio publico, elementos que sdo fundamentais para uma democracia saudavel e

uma governanga responseivel.

Barcelos, Couto e Calmon (2022) enfatizam a importancia das auditorias internas
e do engajamento da sociedade civil como indutores internos e externos, respectivamente,
na governanga orcamentdria. A cultura de integridade e accountability pode ser refor¢ada
através de préticas regulares de auditoria, promovendo conformidade e eficiéncia. Além
disso, ressaltam a relevancia do dialogo continuo com a sociedade, visto que o
envolvimento publico assegura que as decisoes or¢gamentarias reflitam as necessidades e
expectativas da populacdo, contribuindo para a legitimidade e sustentacdo das politicas

publicas.

O Quadro 05 concentra-se nos indutores internos a organizacao, destacando a
cultura organizacional de integridade, capacitagdo e treinamento continuo, e auditorias
internas fortes. Segundo Santos (2020), a cultura organizacional fortalece a confianga dos
stakeholders e aumenta a eficacia na alocacdo de recursos, enquanto Borges (2022)
ressalta que o investimento continuo em desenvolvimento de habilidades melhora a
gestdo orgamentaria. Além disso, Barcelos, Couto e Calmon (2022) argumentam que
auditorias regulares asseguram a integridade e precisdo das estimativas or¢amentarias,

promovendo responsabilizagdo e controle interno eficaz.
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Indutor Descriciao Efeitos Principais Referéncia
Cultura Cultura interna que | Fortalece a confianga | Santos (2020)
Organizacional de promove a ética e a | dos stakeholders,

Integridade integridade no manejo | reduz  riscos  de

dos recursos publicos.

corrupgdo € aumenta a
eficacia na alocagdo de
Tecursos.

Capacitagdo e

Investimento continuo

Melhora a capacidade

Borges (2022)

Treinamento no desenvolvimento | de gestao
de habilidades e | orgamentaria,
conhecimentos  dos | alinhamento com as
funcionarios. melhores praticas
internacionais e
eficacia no
planejamento e
execucao do
or¢amento.
Capacidade de Ambiente  politico- | A flexibilidade e | Barcelos, Couto e
adaptacdo e institucional ~ requer | capacidade de | Calmon (2022)
flexibilidade uma governanga que | adaptacdo sdo
seja capaz de se | essenciais para manter
adaptar a mudangas e | a relevancia e eficacia
responder de forma | das politicas
eficaz a novos desafios | or¢amentarias frente a
e oportunidades rigidez dos gastos
publicos
Alinhamento Alinhamento das | Garante que o | Santos, Borges,
Estratégico decisdes planejamento e a | Barcelos, Couto e

orcamentarias com 0s
objetivos estratégicos

execucao
orcamentaria estejam

de longo prazo da | dirctamente

organizacao. conectados aos
objetivos estratégicos,
maximizando

eficiéncia e eficacia
nos recursos alocados.

Calmon (2022)

Fonte: elaborado pelo pesquisador a partir de Santos et.al. (2022).

O Quadro 06 aborda os indutores externos, incluindo regulamentacoes
governamentais, pressoes de organismos multilaterais, a participagdo da sociedade civil
e as dindmicas politicas e econdmicas globais. Santos (2022) discute como as normativas
e leis governamentais direcionam a gestao fiscal, enquanto a pressdo de organismos como
a OCDE encoraja a adogdo de padrdes internacionais. Barcelos, Couto e Calmon (2022)
enfatizam o papel da participagdo civil em promover um processo or¢amentario mais
transparente e inclusivo. Borges (2022) destaca como as mudangas econdmicas globais

podem forcar ajustes nas prioridades orcamentarias, impactando a sustentabilidade fiscal.
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Indutor Descricao Efeitos Principais Referéncia
Regulamentagdes Normativas e leis que Influencia a estrutura e o rigor Santos (2022)
Governamentais direcionam a gestdo fiscal | no planejamento orgamentario,

¢ or¢amentaria. assegurando conformidade com
as normas fiscais.
Pressdo de Incentivos ou exigéncias Encoraja a adog@o de padrdes Santos (2022)
Organismos de organismos como a internacionais ¢ impulsiona
Multilaterais OCDE para seguir boas reformas para melhorar a
praticas internacionais. governanga or¢amentaria.
Participacdo da Engajamento ativo da Promove um processo Barcelos,
Sociedade Civil sociedade no processo orcamentario mais inclusivo e Couto e
orgamentario por meio de | transparente, aumentando a Calmon
consultas e audiéncias responsabilidade do governo (2022)
publicas. perante os cidaddos.
Dinamica Politica e | Mudangas na economia Pode forgar ajustes nos limites Borges (2022)
Econdmica Global mundial ou politicas fiscais e nas prioridades
externas que afetam a orcamentarias, afetando a
politica fiscal. sustentabilidade e eficacia
fiscal.

Fonte: elaborado pelo pesquisador a partir de Santos ef al. (2022).

Esses quadros ilustram como a governanga orcamentdria em organizagoes
publicas ¢ moldada por uma complexa rede de fatores internos e externos, exigindo uma
abordagem integrada e adaptativa para enfrentar os desafios fiscais contemporaneos e

alinhar-se com as melhores préaticas internacionais conforme recomendado pela OCDE.

2.5 As Contribui¢des do Or¢amento Publico Segundo o Banco Mundial

Outra entidade multilateral que desempenhou um papel significativo na
formulacao de politicas de orcamento publico ¢ o Banco Mundial. Esta instituicao
financeira internacional destina-se a fornecer suporte financeiro e técnico aos paises em
desenvolvimento. Seus projetos sdo desenhados para fomentar o crescimento econémico
com o intuito de diminuir a pobreza e impulsionar o desenvolvimento econdémico. O
Banco Mundial faz parte de um conjunto maior de entidades conhecidas como Grupo
Banco Mundial, que engloba cinco institui¢des: o Banco Internacional para Reconstrucdo
e Desenvolvimento (BIRD), a Associagdo Internacional de Desenvolvimento (AID), a
Corporagdo Financeira Internacional (IFC), a Agéncia Multilateral de Garantia de
Investimentos (MIGA) e o Centro Internacional para a Resolucdo de Disputas sobre

Investimentos (ICSID) (Hallerberg, M.; Strauch, R.; Von Hagen, J, 2013)
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Uma contribuicdo do Banco Mundial ¢ o relatério Beyond the Annual Budget:
Global Experience with Medium Term Expenditure Frameworks (2012) que oferece uma
ajuda significativa a area de orcamento publico ao explorar a implementagdo e os
impactos dos Quadros de Despesa de Médio Prazo (QDMPs) ao redor do mundo. Esses
quadros sao uma ferramenta de planejamento financeiro que se estende por um periodo
maior do que o ciclo orgamentario anual, geralmente cobrindo trés a cinco anos, com o
objetivo de proporcionar uma perspectiva de planejamento mais estavel e previsivel para

as despesas governamentais. No caso do Brasil, o Plano Plurianual ¢ uma ferramenta que

de certa forma busca estabelecer um planejamento com duragao de 4 anos.

2.6  Organizagao do Processo Or¢amentario no Brasil

Para uma compreensdo adequada da gestdo dos recursos publicos no Brasil, ¢
fundamental conhecer o processo orgamentario continuamente aprimorado ao longo dos
anos. Essencial nesse contexto ¢ o Manual Técnico de Or¢camento (MTO) de 2024,
elaborado pelo Ministério da Economia, através da Secretaria de Or¢gamento Federal. O
MTO ¢ um documento anual que orienta a elaboragdo, execu¢do e acompanhamento do
orgcamento federal, estabelecendo normas e metodologias para todos os orgdos da
Administragdo Publica Federal. Atualizado para refletir mudangas legislativas e politicas,
o manual promove a eficiéncia, transparéncia e responsabilidade fiscal, facilitando o

controle social e a avalia¢do da gestao fiscal.

Com o objetivo de proporcionar melhor entendimento do ciclo orcamentario no
Brasil, a Figura 1 demonstra o fluxo do sistema de planejamento e or¢gamento, que passa

a ser conceituado de maneira resumida.



31

Figura 1 — Ciclo Orgamentario

Ciclo Orcamentério

Lei de Diretrizes
Orcamentdrias (LDO)

Plano Plurianual (PPA) —

Planos Nacionais,
Regionais e Setoriais

Controle da Execugdo > Elaboragao da Proposta
Orgamentdria Anual (LOA)

Orcamentdria e Financeira

Execugdo Orcamentdria > Aprovagéo da Lei

Fonte: elaborada pelo pesquisador a partir de Giocomoni (2023).

PLANO PLURIANUAL - PPA

O sistema de planejamento e orcamento no Brasil, conforme estudado por
Giambiagi (2023), segue uma estrutura definida pela Constitui¢do Federal de 1988,
complementada por normativas, como a Lei n® 4.320/1964 e a Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000). Essas leis garantem transparéncia e fiscalizagdo
adequadas da gestdo fiscal. A importancia do Plano Plurianual (PPA) ¢é ressaltada nesse
contexto, estruturando programas finalisticos e de apoio administrativo para assegurar a
continuidade e melhorar servigos publicos por meio de investimentos estratégicos. O PPA
conecta-se diretamente com a Lei de Diretrizes Orgcamentdrias (LDO) e a Lei
Or¢amentaria Anual (LOA), garantindo que investimentos de longo prazo estejam

alinhados com as metas financeiras e governamentais.

A LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS - LDO

A Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO), estabelecida pela Constituicao Federal
de 1988 e detalhada pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), orienta a formulacao da

proposta orcamentaria do Poder Executivo e reforca o planejamento fiscal. A LDO
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interliga o Plano Plurianual (PPA) e a Lei Or¢amentaria Anual (LOA), definindo metas e
prioridades que devem guiar as alocagdes na LOA, com foco em sustentabilidade fiscal
para evitar desequilibrios financeiros prolongados. Conforme explicado por Giambiagi
(2015), a LRF ampliou o escopo da LDO, introduzindo previsdes de receita para trés anos
e normas para equilibrar receitas e despesas, além de estabelecer critérios para a limitagao
de empenhos em caso de receitas insuficientes ou dividas acima dos limites. Essas
inovagdes incluem também o monitoramento dos resultados fiscais e o controle de custos

dos programas governamentais, visando a uma gestao fiscal mais rigorosa e responsavel.

No setor publico, a execugdo do or¢amento tradicional ocorre nos estidgios da
despesa em empenhos, liquidagdo e pagamento. Esses estagios fazem parte de ciclo maior

de etapas que sao identificados no Quadro 7:

Quadro 7 — Conceito dos Item de Informagao SIAFI (continua)

Item de informacao Conceito
Projeto inicial da LOA - fixacdo despesa | Registra o valor do projeto de lei or¢amentario
(Proposta) (PLOA) apresentado pelo Executivo Federal junto

ao Poder Legislativo.

Dotagao inicial Registra o valor do PLOA aprovado pelo
Legislativo e sancionado pelo Presidente da
Republica chamado de lei orgamentaria anual

inicial.

Dotagdo atualizada Registra a lei orcamentaria inicial mais as
alteracdes or¢amentarias de créditos adicionais

ocorridas ao longo do exercicio.

Despesas empenhadas (controle empenho) O empenho de despesa ¢ o ato emanado de
autoridade competente que cria para o Estado
obrigagdo de pagamento pendente ou ndo de

implemento de condigdo. 1° estagio da despesa.

Despesas liquidadas (controle empenho) Registra o reconhecimento da entrega do bem ou

do servico pelo contratado. 2° estagio da despesa.

Despesas pagas (controle empenho) Registra o pagamento efetivo da despesa ao

beneficiario. 3° estagio da despesa.
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Quadro 7 — Conceito dos Item de Informacdo SIAFI (conclusio)

Item de informacéo Conceito

Restos a pagar inscritos (proc e n proc) Despesas empenhadas e n@o pagas durante o
exercicio, cujo inscrigdo em Restos a Pagar foi
autorizada pelo ordenador de despesa sendo:
processadas aqueles empenhos liquidados ¢ n@o
pagos ¢ ndo processados aqueles empenhados e

nao pagos.

Restos a pagar pagos (proc e n proc) Registra o pagamento efetivo da despesa ao

beneficiario.

Fonte: elaborado pelo pesquisador a partir das informac¢des do Manual SIAFI da STN (2024).

A LEI ORCAMENTARIA ANUAL

A Lei Orcamentaria Anual (LOA), como parte integral do ciclo or¢gamentario do
Brasil, ¢ elaborada em conformidade com o Plano Plurianual (PPA) e segue um rigoroso
processo legislativo. De acordo com Giambiagi (2015), o projeto da LOA passa por
audiéncias publicas, ¢ emendado por parlamentares e avaliado pela Comissao Mista de
Orcamento (CMO) antes da votacdo no Congresso e sangdo presidencial. A execucao
or¢amentdria inicia em 1° de janeiro, abrangendo todas as receitas e despesas autorizadas
para o cumprimento das metas fiscais. O ciclo se completa com uma meticulosa prestacao
de contas do Executivo ao Legislativo, assegurando transparéncia, responsabilidade e
integridade na gestao dos recursos publicos. Esses processos de elaboracao, aprovacgao e
revisdao da LOA e do PPA sdo essenciais para a eficacia da administracao e fiscalizagao
governamental, refletindo diretamente na implementagdo das politicas publicas e na

realizagdo dos objetivos governamentais.

2.7  Construto de avaliagao de aderéncia dos principios de governanca da OCDE

O Quadro 8 demonstra o conceito tedrico de classificagdo dos diferentes niveis
que podem ser interpretados a partir dos conceitos dos principios de governangca da OCDE
apresentados por Santos (2022) ao descrever detalhadamente a abrangéncia de cada um

desses principios. Utilizando esses critérios, com as evidéncias coletadas no campo o
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pesquisador pode avaliar e classificar os diferentes niveis de conhecimento e aderéncia

com os principios da OCDE junto aos 6rgaos pesquisados.

Quadro 8 Critérios de avaliacdo dos principios da OCDE (continua)

Principios da Crlter'los~de Nivel Alto Nivel Médio Nivel Baixo
OCDE Avaliagao
1. Gerenciar
orgamentos Ocasionalmente Frequentemente
dentro de limites Total aderéncia | excede os limites | excede os limites
claros e | Conformidade aos limites fiscais | com justificativas | sem justificativas
previsiveis com limites fiscais | estabelecidos. plausiveis. adequadas.
Completo
alinhamento Alinhamento
2.  Alinhar os | Alinhamento com | documentado parcial, algumas | Falta de
orcamentos com | objetivos com as | dreas ndo | alinhamento ou
as prioridades | estratégicos de | estratégias completamente alinhamento mal
estratégicas longo prazo governamentais. integradas. documentado.
Uso altamente
eficiente e Ineficiéncia
Uso eficaz de | projetos Eficiéncia generalizada,
3. Elaborar | orgamentos  de | entregues moderada, muitos  projetos
orgamento de | capital para | conforme atrasos ou custos | ndo atendem as
capital eficiente desenvolvimento | planejado. extras ocasionais. | metas.
Disponibilidade e | Documentacdo Informacdes Documentos
4, Garantir | clareza de | completa e | parcialmente pouco claros ou
transparéncia informacdes acessivel ao | disponiveis ou de | inacessiveis ao
orgamentaria orcamentarias publico. dificil acesso. publico.
Grau de
participagao Consultas
publica e | Amplas consultas | limitadas, Baixa ou
5. Fomentar | engajamento no | publicas e forte | participagdio de | nenhuma
debates inclusivos | processo engajamento dos | apenas alguns | participagao
e participativos orcamentario stakeholders. grupos. publica e debate.
Prestacdo de
contas Rara prestacdo de
6. Prestar contas | Qualidade da | Prestagdo de | ocasionalmente contas, muitas
de maneira | prestagao de | contas completa e | incompleta ou | vezes inadequada
abrangente contas tempestiva. atrasada. ou nao confiavel.
Eficiéncia na Gestdo ineficiente
7. Gerenciar | gestdao Gestao e | Gestao reativa, | com pouca ou
eficientemente a | orcamentaria monitoramento com problemas | nenhuma
execugao do | durante o ano | proativos e | sendo  tratados | intervengao
orgamento fiscal eficientes. conforme surgem. | corretiva.
Integracao de | Avaliagbes de | Integragao Pouca ou
8. Integrar | métricas de | desempenho sdo | parcial, avaliagdes | nenhuma
avaliagOes de | desempenho e | sistematicas e | realizadas em | integragao de
desempenho ao | avaliagOes de | bem integradas | dreas-chave avaliagOes de
orgamento custo-efetividade | ao planejamento. | somente. desempenho.




35

Quadro 8 Critérios de avaliagdo dos principios da OCDE (conclusdo)

Principios da
OCDE

Critérios de
Avaliagdo

Nivel Alto

Nivel Médio

Nivel Baixo

Gerenciamento

Gestdo de riscos

Capacidade de | eficaz e | inconsistente, Falha ou auséncia
9. Gerenciar riscos | identificagdo e | sistematico de | alguns riscos | na gestdo de
fiscais de forma | gestdo de riscos | todos os riscos | podem ndo ser | riscos
prudente fiscais identificados. bem geridos. significativos.

Estimativas Ocasionalmente

10. Promover a | Precisdao e | sempre precisas, | imprecisas ou | Frequentemente
integridade  nas | confiabilidade das | baseadas em | baseadas em | imprecisas ou
estimativas estimativas dados e revisGes | suposigdes ndo | enganosas, pouco
orgamentarias orgamentarias regulares. verificadas. confiaveis.

Fonte: elaborado pelo pesquisador a partir de Santos (2022).
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3 METODOLOGIA DE PESQUISA

A investigagdo inicialmente utilizou dados secundarios, ja publicados por outras
fontes, facilitando a contextualizacdo e a andlise inicial dentro de um novo contexto deste
trabalho (Saunders, M., Lewis, P.; Thornhill, A., 2019). Utilizando dados do Sistema
Integrado de Administracao Financeira do Governo Federal (SIAFI), foram analisados
relatorios de gestdo e execucdo orcamentaria e financeira dos 6rgaos AGU, DNIT e
INFRA S.A. de 2019 a 2023, responsaveis por prestar contas anuais aos orgdos de

controle como CGU e TCU.

Posteriormente, o trabalho avangou para a coleta de dados primarios, realizando
entrevistas semiestruturadas com gestores tomadores de decisdes dos 6rgaos estudados
para entender até que ponto o processo or¢amentario desses Orgdos dialoga com as
modernas praticas de governanga orcamentaria da OCDE. Foram realizadas entrevistas
que, apos transcritas, foram submetidas a analise pela ferramenta NVivo, aplicando
técnicas de andlise de conteudo para investigar as respostas de forma sistematica e

quantitativa (Bardin, 2011; Yin, R. K., 2018).

No desenvolvimento do trabalho, adotou-se uma metodologia sistematica para
assegurar rigor e confiabilidade nos resultados (Thiel, 2022). A estratégia metodologica
empregada ¢ visualmente descrita no fluxograma da Figura 2, que detalha cada passo do
processo. O inicio envolveu a defini¢do da estratégia de pesquisa, seguida pela selecdo
cuidadosa dos objetos de estudo baseada nos principios da OCDE, assegurando
alinhamento com padrdes internacionais de governanca. A fase de coleta de evidéncias
compreendeu a obtencdo tanto de dados secundarios quanto de dados primarios, sendo
esses ultimos coletados por meio de 11 entrevistas semiestruturadas de 30 minutos cada
com stakeholders-chave. Esses dados foram codificados usando ferramentas avancadas
como o software NVivo. A analise qualitativa subsequente permitiu uma interpretagao
profunda dos dados, elucidando as questdes de pesquisa. O fluxograma da Figura 2 ilustra

a abordagem metddica adotada, destacando a progressao logica das etapas da pesquisa.
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Figura 2 — Fluxograma da Estratégia de Metodologia Adotada na Pesquisa

1. Inicio: Defini¢do da Estratégia da Pesquisa

2. Selecéo de Objetos de Estudo: Escolha com Base
na Aplicagao de Principios da OCDE

3. Coleta de Evidéncias: Dados Secunddrios (Documental)
e Primdrios (11 Entrevistas de 30 Minutos)

4. Codificacéo dos Dados: Uso de Software NVivo

5. Interpretacao dos Dados: Andlise Qualitativa

Fonte: elaborada pelo pesquisador a partir de Thiel (2022).

Por fim, de acordo com Thiel (2022), as estratégias, métodos e técnicas de
pesquisa sdo entdo examinados, cuja escolha de uma estratégia de pesquisa especifica
deve refletir a natureza do problema de estudo, o conhecimento cientifico disponivel e o
objetivo da pesquisa. Além disso, medidas para assegurar a confiabilidade e a validade

sdo consideradas essenciais e devem ser planejadas antes da coleta de dados.
3.1 Selecdo dos objetos estudados

Utilizando a experiéncia adquirida do pesquisador na area de or¢gamento publico
de mais de 20 anos e atuando como gestor publico na AGU, na INFRA S.A. e no
Ministério dos Transportes, 6rgao que faz a supervisdao ministerial junto ao DNIT, optou-
se por fazer o estudo nesses Orgdos para verificar a governanga orcamentaria nos
diferentes niveis de implantacdo e os fatores indutores no setor publico. A escolha entre
uma abordagem dedutiva ou indutiva depende de vérios fatores, incluindo o estado do
conhecimento cientifico, a experiéncia do pesquisador e consideracdes praticas. Essas
decisdes impactam diretamente a rigorosidade e a adequacao do design de pesquisa ao

problema estudado (Thiel, 2022).

Com um intuito de fornecer uma visdo geral dos orgdos selecionados para

pesquisa, foi elaborado o Quadro 9 que apresenta dados sucinto da natureza juridica,
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missdo, or¢camento anual, quantidade de servidores, outras informagdes de referéncias
como os resultados alcangados por esses O0rgaos e caracteristicas especificas deles, cuja
fonte de informacao foi utilizada o Relatério de Gestao de 2022 (AGU; DNIT e INFRA
S.A., 2022).

Vale esclarecer que a AGU ¢ um 6rgao de representagdo judicial e extrajudicial
de defesa da Unido atuando na gestao de atividade meio, enquanto o DNIT e INFRA S.A.
sdo orgdos vinculados ao Ministério dos Transportes que atuam na atividade fim,

promovendo a entrega de bens na drea de infraestrutura de transportes a sociedade.

Enquanto a AGU e o DNIT sdo orgdos consolidados a mais tempo na
Administragdo Publica Federal, a INFRA S.A., nome de fantasia dado a VALEC
Engenharia, Construcdo e Ferrovias S.A., foi criada mais recentemente e vem passando
por transformagdes estruturais de redefinicdo do seu objeto social. Antes atuava
exclusivamente na construgdo de ferrovias, a partir de 2022, incorporou a Empresa de
Logistica de Transportes — EPL, passando a atuar também na elaboracdo de projetos de

infraestrutura de transportes.

Quadro 9 — Visdo Geral Comparativa dos Orgios Piblicos Brasileiros: AGU, DNIT e INFRA S.A.

(continua)
Caracteristica AGU DNIT INFRA S.A.
Natureza Juridica Administracdo Direta Autarquia Empresa Publica
Promover a protecdo | Implementar a politica | Contribuir para
juridica do Estado | de infraestrutura de | aprimorar a logistica no
Brasileiro em beneficio | transportes terrestres e | Brasil de forma
da sociedade. aquaviarios, sustentavel,

Missdo

contribuindo para o
desenvolvimento
sustentavel do pais.

competitiva e integrada,
executando seus
empreendimentos com
efetividade.

Orcamento Anual

Total: R$ 4.142.8
milhdes, sendo: RS
3.673,4 milhdoes com
pessoal (88,7%); RS$
433,8  milhdes de
custeio (10,5%) e R$
35,6 milhdes de
investimentos (0,9%).

Total: R$ 10.500,0
milhdes, sendo: R$
823,0 milhGes com
pessoal (7,8%); RS
9.700,00 milhdes de
custeio e investimentos
(92,2%) dos quais R$
413,0 milhdes com
gastos administrativos

Total: R$ 686,9
milhdes, sendo: RS
116,6 milhdes com
pessoal (17,0%); RS
62,4 milhoes de custeio
(9,1%) e R$ 5073
milhdes de

investimentos (74,3%).

Quantidade de
Servidores

4,611 servidores e
5294 membros de
carreira juridica.

2.033 servidores.

739 servidores
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Quadro 9 — Visdo Geral Comparativa dos Orgios Piblicos Brasileiros: AGU, DNIT ¢ INFRA S.A.
(conclusao)

Caracteristica

AGU

DNIT

INFRA S.A.

Natureza Juridica

Administrag¢do Direta

Autarquia

Empresa Publica

Outras Informagoes de

Resultados gerados: R$
585 bilhdes de impactos
gerados em economia
em processos judiciais

Resultados: 72,1 km de
rodovias duplicadas e
85,9 km implantadas; 6
instalagdes  portudrias

Resultados: completou
180 km de trilhos na
(FIOL) ferrovia oeste
leste da Bahia com

Referéncia RS 508 bilhdes e outros. | entregues € 2.436 km de | investimentos de RS
vias navegaveis | 308 milhdes em 2022.
monitoradas.

A AGU também | O DNIT administra | Com a incorporagdo da
desempenha um papel | 61,3 mil km de malha | EPL pela VALEC,
importante na media¢do | rodoviaria federal em | nasceu a INFRA S.A,
de acordos | todo territorio nacional. | nome de fantasia.
Caracteristicas internacionais e em | Possui uma carteira de | Houve aumento do
Especificas disputas de grande | contratos ativos de R$ | objeto de atuagdo que
escala. 69,8 bilhdes. inclui a constru¢do de
ferrovias e estudos e
projetos de
infraestrutura.

Fonte: elaborado pelo pesquisador a partir de AGU, DNIT e INFRA S.A. (2022).

Em segundo lugar, foi também definido pelo pesquisador a utilizagdo de uma
pesquisa documental, série historica da execugdo orgamentaria e financeira dos ultimos 5
(cinco) anos, 2019 a 2023, mas que detalhasse as fases do planejamento e da execucao de
cada um desses 6rgaos selecionados: AGU, DNIT e INFRA S.A. Esses nimeros puderam
trazer dados e evidéncias que permitiram elaborar perguntas que pudessem ser

submetidas a gestores desses orgdos selecionados a respeito da questdo da pesquisa.

Em terceiro lugar, o autor definiu que as pessoas que teriam condigdes de
contribuir com respostas as questdes da pesquisa, com os dados apurados na fase da
analise secundaria, seriam os tomadores de decisdes nesses oOrgdos, como diretores,
secretdrios, superintendentes e coordenadores-gerais. Assim foram selecionados os
entrevistados, sendo: 5 (cinco) da AGU, 4 (quatro) do DNIT e 2 (dois) da INFRA S.A.,

totalizando 11 entrevistas.

O Quadro 10 detalha o perfil dos entrevistados e o tempo de duracdo das
entrevistas, permitindo ter uma visao a respeito do 6rgao que pertence, a area de atuagao

e tempo de servigos dos servidores publicos que participaram da pesquisa.
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Quadro 10 - Resumo do perfil e detalhes das entrevistas

Duragio 1 Anos de
()rgﬁo da . Cargo Area (}e Servico
Entrevista Atuacao
. (anos)
(minutos)
AGU 34 Superintendente Administrativa 25
INFRA
S.A 33 Diretor Infraestrutura 17
DNIT 26 Diretor Infraestrutura 14
Coordenador-
AGU 25 Geral Administrativa 26
DNIT Diretor Infraestrutura
AGU 25 Secretario Administrativa 18
INFRA 35 Diretor Infraestrutura
S.A
DNIT 29 Diretor Infraestrutura 17
AGU 73 Diretor Administrativa 26
DNIT 56 Diretor Infraestrutura 42
AGU 32 Superintendente Administrativa 34
Total 11 33 (média) 20(média)

Fonte: elaborado pelo pesquisador.

3.2 Evidéncias colhidas

Para se chegar as evidéncias na anélise documenta, foi utilizada uma métrica de
avalia¢do de desempenho da histéria dos nimeros (Santos, 2022) que permitiu comparar
os dados por meio de razdo entre diversas fases do planejamento ¢ da execucdo desses
orgdos, o que sugeriu explorar, na questdo de pesquisa qualitativa, a verificagdo de
alinhamento com os principios de governanga da OCDE os seguintes topicos:

planejamento, execu¢do, monitoramento, avaliagdo de desempenho e resultados.

3.3 Processo de coleta

A pesquisa documental, dados secundarios, foram levantadas utilizando acesso
aos sites desses orgaos, AGU, DNIT e INFRA S.A., principalmente coletando dados do
Relatorio de Gestdo de cada um deles, também referente ao periodo de 2019 a 2023.
Também foi solicitado, por meio do Sistema de Informacdo ao Cidadao — SIC, na
plataforma Gov.br, dados da execugao or¢amentaria do SIAFI para cada ano do periodo
citado, sendo: a proposta orcamentdria; dotagdo inicial; dotacdo autorizada; despesa
empenhada; liquidada; paga; restos a pagar inscritos; pagos e cancelados, sendo esses
dados filtrados por despesas dos grupos: 3 — custeio; 4 — investimentos € 5 — inversoes
financeiras, sendo que a escolha desses grupos filtra a despesa discriciondria desses

orgdos, ou seja, exclui as obrigatorias.
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Para os dados primarios, apds definidos quantos seriam os entrevistados e de quais
orgaos, foi feita uma busca no site institucional desses 6rgaos, procurando a escolha de
ordenadores de despesas ou gestores tomadores de decisdo. Como os curriculos desses
gestores sdo disponibilizados nesses sites na internet a qualquer cidaddo, foi lido o
curriculo deles e, em seguida, coletados os contatos para envio do convite ou até mesmo
por meio de contato telefonico com cada um deles. Tao logo confirmadas a entrevistas,
foi solicitada a assinatura do Termo de Consentimento e, em seguida, passou-se a realizar
as 5 (cinco) perguntas que foram respondidas livremente por cada um deles com tempo
de duracdo média de 30 minutos. Essas entrevistas foram gravadas apenas em audio, no
celular, quando ocorriam presencial; e dudio e video quando ocorriam online utilizando

o Teams ou Zoom Meset.

3.4 Codificagdo e interpretacao dos dados

Com as entrevistas realizadas, utilizou-se do software Glaudia.io para realizar a
transcri¢ao dos audios como ferramenta auxiliar para essa tarefa. Posteriormente, com o
auxilio da ferramenta NVivo, foi realizada a analise de conteudo, por meio de
categorizagdo e codificacdo com a finalidade de descrever e investigar de maneira

objetiva, sistematica e quantitativa o contetido de desejada comunicagdo (Bardin, 2011).

Com o auxilio do software NVivo, foi possivel fazer a categorizagdo utilizando o
grafico de nuvem de palavras, o qual d4 destaque as palavras que mais se repetiram

durante as entrevistas, permitindo categorizar e codificar para analise.

Outro recurso utilizado do NVivo foi a andlise de sentimentos associada a
categoria de palavras selecionadas que permitiu fazer inferéncias das respostas dos

entrevistados.

3.5 Delimitagao do Estudo

O estudo foi restrito a area de gestdo destes 6rgaos: AGU, DNIT e INFRA S.A.,
considerando o acesso que o pesquisador tem aos ordenadores de despesa e dirigentes das
equipes que compde esses Orgdos. Em que pese a abrangéncia desses Orgdos na
Administragdo Publica Federal, pode ndo ser uma amostra suficiente para generalizar em
toda sua estrutura, mesmo assim fornece insight importante para aprofundamento de

outras pesquisas.
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A pesquisa requer a analise de documentos disponibilizados por esses drgaos, ora
nos respectivos sites, ora mediante demanda encaminhada formalmente a essas
instituicdes. O periodo de atualizacdo e o quantitativo desses documentos podem
influenciar no aprofundamento da investigagdo proposta pelo estudo, muito embora os
relatorios de prestacdes de contas disponibilizados se constitui uma fonte bem rica de

informacodes que requer o trabalho desta pesquisa.

Apesar de as entrevistas abrangerem apenas 11 gestores, essas pessoas ocupam
posigdes estratégicas nesses Orgaos, como: secretarios, diretores, superintendentes e
coordenadores-gerais. Assim, devido a relevancias desses profissionais, por serem
tomadores de decisdao, pode compensar de maneira positiva o nimero de entrevistas, pela

experiéncia no tema objeto do estudo.

3.6  Percurso Metodologico

Apods essa narrativa, iniciou-se o processo metodoldgico para desenvolver o
estudo. A pesquisa foi dividida conforme o Quadro 11, o qual demonstra as etapas e agdes

realizadas de forma a ilustrar o percurso da metodologia presente no trabalho.

Quadro 11 - Percursos metodologico

Etapa 1 Pesquisa bibliografica e estudos a respeito do tema da pesquisa com

arcabouco normativo.

Etapa 2 Pesquisa documental que abrange o processo orcamentario de 2019
a 2023, com foco no Relatério de Gestdo da AGU, DNIT,
INFRA.SA. e SIAFI para identificar possiveis distanciamentos com

os principios de governanca da OCDE.

Etapa 3 Entrevistas individuais com os tomadores de decisdes dos orgaos
abrangidos pela pesquisa com o objetivo de descrever a percepcao
sobre conhecimento e a aderéncia aos principios de governanca da

OCDE.

Etapa 4 Andlise dos resultados da pesquisa quantitativa e qualitativa

Fonte: elaborado pelo pesquisador.



43

4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

4.1 Analise dos dados da execucao orgamentaria e financeira entre os anos 2019 ¢ 2023

Nessa etapa, o objetivo realizar uma analise dos dados da execugdo orcamentaria
e financeira dos 6rgaos da pesquisa (AGU, DNIT e INFRA S.A.) nos ultimos 5 (cinco)
anos para produzir inferéncias das relagdes entre os recursos alocados nesses 6rgaos e a
sua efetiva aplicacdo durante todo processo orcamentario, ou seja, o que se planeja ¢ de
fato foi executado, observando correlagdo com os principios de governanga da OCDE
(Santos, 2022) e funcdes do processo orcamentario na gestdo organizacional (Cunha,

2019).

Apods andlise dos instrumentos formais do micro-orgamento, no que tange a
execucao orcamentaria e financeira, foi possivel observar que, embora exista um processo
formal da elaboracdo do projeto plurianual, lei de diretrizes orcamentdria, lei
or¢amentaria anual e decretos e portarias de orientacdes, esse ritual demonstra nao ser
suficiente para atender seu propdsito final que € gerir politicas publicas com foco que nao
se baseia apenas nas mudangas normativas, mas sendo necessario observar as praticas

para obter um planejamento por resultados (Moynihan, 2006).

A primeira constatacdo da analise, a0 mergulhar no processo or¢camentario e
acompanhar o relatorio de gestdo, ¢ a variagdo significativa nos dados da execucgdo
orcamentaria e financeira por programa de governo e a¢do de cada um dos orgaos
estudados. Observa-se que hd rubricas orgamentarias que iniciam o ano com
determinados valores e, ao longo desse ano, esses valores sao cancelados ou remanejados,
principalmente quando se trata de investimentos. Isso caracteriza o uso de orgamento

cerimonial, onde ndo ha como medir ou acompanhar (Azevedo e Aquino, 2022).

Essa problematica induz ao distanciamento dos principios or¢amentarios da
OCDE (Santos, 2022). Em destaque estdo os principios da OCDE relacionados abaixo,

que se mostram mais distantes do processo or¢amentario dessas unidades:

a) Alinhar os orgamentos com as prioridades estratégicas de médio prazo do

governo.
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b) Propiciar debates inclusivos, participativos e realistas sobre as escolhas
orcamentarias.

c) Planejar, gerenciar e monitorar ativamente a execu¢do do orgamento.

d) Integrar avaliacdes de desempenho e de custo-efetividade ao processo

orcamentario.

Ha também o distanciamento com essas Fung¢des do Processo Or¢amentario na

Gestao Organizacional (Cunha, 2019):

a) Servir de base para avaliagdo do desempenho organizacional.

b) Transformar propodsitos em objetivos e agdes concretas.

A partir do levantamento documental, como pode ser visto no Quadro 12, as a¢des
or¢amentdrias de investimentos no ano de 2022, calculada a média desses trés orgaos,
76% delas tiveram execucdo orcamentaria inferior a 50%, ou seja, pode-se inferir que ndo
houve aplicagdo plena dos recursos da forma planejada e também ndo ocorreram entregas
dos investimentos programados. Isso permite deduzir que ha um distanciamento dos
principios orcamentarios no que diz respeito a priorizacao dos recursos, participacao e
escolhas orcamentdrias e, por fim, deficiéncias no processo de planejamento, execugao,
avaliagdo de desempenho e monitoramento desse processo em diferentes niveis nesses
orgaos.

Quadro 12 - Falhas por desempenho da execug@o financeiro de a¢des de investimentos (ano 2022)

()rgﬁo N° de agdes totais N° de acdoes com | % aches com execucio
execucio inferior a | inferior a 50% sobre
50% da dotaciio | acdes totais

autorizada
AGU 1 1 100%
DNIT 157 122 78%
INFRA S.A. 13 7 54%
TOTAL 171 130 76%

Fonte: elaborado pelo pesquisador a partir de dados SIAFI.

Para fazer o levantamento de dados quantitativos desses Orgdos citados, foi
realizado acesso nas bases de dados de sitios oficiais da Camara dos Deputados,
Ministério do Planejamento e Ministério da Fazendo, Advocacia-Geral da Unido,
Ministérios dos Transportes, DNIT e VALEC (atualmente utilizando o nome de fantasia
INFRA S.A.), além do Portal de Transparéncia e Portal do SIOP (Sistema de Orcamento
Publico).
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Tendo como base o modelo de avaliagdao utilizado pela OCDE, chamado de
métricas de avaliacdo de desempenho or¢camentario, onde se observa a historia dos
nimeros do or¢amento, elaboragdo e execugdo, (Santos, 2022), Governanga
Orgamentaria no Brasil, divulgado pelo IPEA em 2022, foi elaborado uma série historica
de 2019 a 2023 que permite entender e analisar os dados dos processos do ciclo

or¢amentario dos 6rgaos AGU, DNIT e INFRA S.A.

O interessante modelo de avaliagdo de desempenho or¢amentario da OCDE,
utiliza um grafico, conforme Figura 3 abaixo, copiada da publicacao preliminar (Santos,
2022), que separa o processo em dois ciclos: Elaboragdo e Execucdo. Nesta figura, o
ordenamento das informagdes ocorre por meio da disposicdo dos dados horizontais (A,

B, C, D¢ E) e verticais (1, 2, 3, ¢ 4).

Figura 3 - Métricas de avalia¢do de desempenho orgamentario

ELABORAC;\O - A o Dotagéo Inicial = Auh:'rlzucfct o Autorizado % Au'orlzu:‘.lo
Proposta Dotagao Inicial Proposta RAP Inserites
B , Emepenho o Empenho ’ Empenho
Yo —— % ——— o —————
Proposta Dotagéo Inicial Autorizado
C % Liquido o Liquidado

Autorizado ” “Empenhado

EXECUGAO =

D o Pago . Page : Pagoe , Pago
% ——————— % ———————— % ———————— % —————
Autorizado Empenhado Liquidado RAP Pagos

Autorizado + RAP Inscritos

Pago + RAP Pagos

Fonte: elaborada pelo pesquisador a partir de Santos (2021).

Partindo desse modelo utilizado pelo IPEA, foi construido a Quadro 13 com a
classificagdo das inconsisténcias a priori para os resultados dos indicadores

desfavoraveis.
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Quadro 13 — Legenda de interpretag@o do resultado do indicador de desempenho or¢amentario

LINHA/COLUNA INTERPRETACAO DO RESULTADO DO INDICADOR BAIXO

1A, 1Be 2B Baixo desempenho de uma despesa.

3A,4A,3Be 2D Inconsisténcia a priori entre os limites or¢camentarios e
financeiros conferidos ao 6rgdo e a obtengao da meta fiscal.

3Be2C Inconsisténcia a priori entre as metas fisicas e financeiras ¢ a
capacidade operacional do 6rgdo executor.
Baixa maturidade da estratégia de execucdo desenhada
(modalidade de aplicacao, processos licitatorios, documentacao,
provisionamento para riscos institucionais, judicializacdo e
outros).

IDelE Inconsisténcia a priori entre a estratégia de execucdo € o
principio da anualidade or¢amentaria.

2C Selegdo adversa de fornecedores.

Fonte: elaborado pelo pesquisador a partir das informagdes Santos (2022).

Apbs conhecer a interpretagdo dos dados pela métricas de avaliacdo de

desempenho orcamentario (Santos, 2022), passa-se a apresentar os dados quantitativos da

série historica da AGU, DNIT e INFRA S.A., conforme Tabela 1. Dados esses que foram

obtidos a partir de solicitagdo via SIC junto ao Ministério dos Transportes e a AGU para

elaboragao e consolidagdo dos dados na Tabela 1.
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Tabela 01 — Base de dados da série historica do orgamento da AGU, DNIT ¢ INFRA S.A.

R$ mil
Unldace Item Informacédo
Orgamentaria s 2019 2020 2021 2022 2023
4 PROJETO INICIAL DA LOA - FIXACAO DESPESA
(PROPOSTA) 728.135,4 | 533.405,8 635.035,9 | 622.327,5 604.959,9
DOTACAO INICIAL 598.798,8 | 468.948,7 483.687,1 | 505.509,7 693.484,2
DOTACAO ATUALIZADA 658.669,2 | 554.437,8 541.093,4 | 323.618,4 627.431,2
DESPESAS EMPENHADAS (CONTROLE EMPENHO) 644.627,7 | 545.154,4 538.863,5 | 319.424,2 589.428,8
39207 INFRA.SA (pESPESAS LIQUIDADAS (CONTROLE EMPENHO) 461.565,1 254.845,3 226.347,7 | 181.743,5 114.082,6
DESPESAS PAGAS (CONTROLE EMPENHO) 460.397,6 | 254.325,6 225.727,2 | 178.533,5 112.732,7
RESTOS A PAGAR INSCRITOS (PROC E N PROC) 382.010,5 | 269.773,9 362.969,2 | 391.773,1 240.919,4
RESTOS A PAGAR PAGOS (PROC E N PROC) 197.341,5 | 147.850,4 252.655,2 | 245.762,9 119.147,5
L4
PROJETO INICIAL DA LOA - FIXACAO DESPESA 7.441.856,6 | 6.006.374,1 | 6.243.926,9 [5.557.608,8 | 5.245.551,7
DOTACAO INICIAL 7.790.478,5 | 7.612.877,7 | 5.259.025,2 [6.826.576,5 | 17.374.665,2
DOTACAO ATUALIZADA 7.685.679,3 | 8.465.427,2 | 7.146.669,9 [9.751.539,1 | 15.486.689,6
DESPESAS EMPENHADAS (CONTROLE EMPENHO) 7.669.192,7 | 8.448.664,0 | 7.142.074,4 [9.723.396,2 | 15.393.303,4
39252 DNIT DESPESAS LIQUIDADAS (CONTROLE EMPENHO) 4.805.340,4 | 5.317.774,8 | 4.105.144,2 4.898.040,4 | 9.740.782,6
DESPESAS PAGAS (CONTROLE EMPENHO) 4.796.511,2 | 5.297.069,8 | 4.099.351,6 |4.882.944,9 | 9.633.926,1
RESTOS A PAGAR INSCRITOS (PROC E N PROC) 5.306.960,3 | 3.833.370,3 | 4.135.770,9 [3.949.819,7 | 5.812.200,0
RESTOS A PAGAR PAGOS (PROC E N PROC) 2.822.047,6 | 2.419.532,4 | 3.022.692,6 [2.633.913,6 | 4.432.534,9
L4
PROJETO INICIAL DA LOA - FIXACAO DESPESA 529.754,0 | 336.336,0 290.989,3 | 622.863,3 655.931,7
DOTACAO INICIAL 529.754,0 | 315.623,6 280.282,8 | 590.945,4 637.853,2
DOTACAO ATUALIZADA 537.406,7 | 549.983,6 543.746,3 | 569.215,8 638.815,8
DESPESAS EMPENHADAS (CONTROLE EMPENHO) 506.770,6 | 545.624,7 536.085,3 | 567.483,5 637.928,6
63101 AGU DESPESAS LIQUIDADAS (CONTROLE EMPENHO) 423.133,9 | 413.525,9 419.417,1 | 457.357,9 487.744,3
DESPESAS PAGAS (CONTROLE EMPENHO) 413.812,8 | 382.915,3 407.746,3 | 446.798,3 474.118,4
RESTOS A PAGAR INSCRITOS (PROC E N PROC) 134.331,5 | 123.297,2 193.738,3 | 175.370,5 168.455,6
RESTOS A PAGAR PAGOS (PROC E N PROC) 71.316,8 56.221,0 89.977,7 |  66.550,0 76.821,3
Fonte: SIAFI

Filtro do relatério:

({Grupo Despesa} = 4:INVESTIMENTOS, 5:INVERSOES FINANCEIRAS, 3:0UTRAS DESPESAS CORRENTES) E ({Unidade Orgamentaria} = 39252:DEPTO.NAC.DE INFRAESTRUT.DE
TRANSPORTES-DNIT, 39207:VALEC-ENGENHARIA, CONSTRUCOES E FERROVIAS S/A, 63101:ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO - AGU, 39253:EMPRESA DE PLANEJAMENTO E LOGISTICA
S.A-EPL) E ({Ano Lancamento} = 2019, 2020, 2021, 2022, 2023) E ({Item Informac&io} = DESPESAS PAGAS (CONTROLE EMPENHO), RESTOS A PAGAR PAGOS (PROC E N PROC),
9:DOTACAO INICIAL, 13:DOTACAO ATUALIZADA, 29:DESPESAS EMPENHADAS (CONTROLE EMPENHO), 50:RESTOS A PAGAR INSCRITOS (PROC E N PROC), 8:PROJETO INICIAL DA
LOA - FIXACAO DESPESA, 31:DESPESAS LIQUIDADAS (CONTROLE EMPENHO))

A partir da Tabela 1, os dados da série historica foram utilizados para efetuar os
calculos de percentuais dos indicadores da métrica de avaliagdo de desempenho

or¢amentdrio da OCDE demonstrado na Figura 3.

Em uma breve analise dos dados quantitativos apresentados na Tabela 1, ¢é
possivel constatar que o orcamento aprovado da AGU e INFRA S.A. tem montantes
semelhantes, variando em torno de R$ 600,0 milhdes, enquanto que o DNIT apresenta
um valor bem superior, variando na casa de R$ 8,0 bilhdes entre 2019 a 2022 e, a partir
de 2023, apresenta um valor de 15,0 bilhdes, fato observado como uma prioridade nas
escolhas or¢camentarias com a volta do Programa de Aceleragdo do Crescimento PAC,

instituido pelo Decreto n° 11.623, de 11 de agosto de 2023 (Brasil, 2023).

A constatacdo da analise da Tabela 1, no caso do orgamento aprovado para o DNIT

para 2023, € percebido esse acréscimo na alocagdo de recursos que € tratado no principio
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de governanca da OCDE (Santos, 2022), alinhando os or¢amentos com as prioridades

estratégicas de médio prazo do governo.

A volta do PAC a partir de 2023, com a priorizagao de alocagdo de recursos no
DNIT, também pode ser observada na literatura que trata do or¢amento e a gestao das
organizagdes governamentais, mais especificamente das fungdes do processo
orcamentario na gestdo organizacional, da conexao entre a organizacao e o sistema maior

(Cunha, 2019) e da escolha de alocagao or¢gamentaria como um instrumento de gestao.

Assim, as inferéncias podem ser obtidas ao analisar o historico dos numeros do
or¢amento anual de cada uma das unidades da pesquisa. Essa andlise mais detalhada passa
a ser realizada a partir da métrica de avaliagao de desempenho or¢amentario do IPEA,
explicado na Figura 4, sendo que cada um dos 5 (cinco) indicadores sdo comentados a

partir da Figura 4 a seguir:

Figura 4 — Indicador de desempenho de despesa

AGU DESEMPENHO DE DESPESA
250%
INDICADOR 2019 2020 2021 2022 2023
1A 98% 94% 96% 95% 97% 200%
1B 96% 162% 184% 91% 97% 150%
2B 97% 173% 191% 96% 100%
100%
14 Dotagdo inicial 18 Empenhado 28 Empenhado 50%
Proposta Proposta Dotagdo Inicial 0%
2019 2020 2021 2022 2023
- A —1 eeeees 28
DNIT
DESEMPENHO DE DESPESA
INDICADOR 2019 2020 2021 2022 2023
1A 105% 127% 84% 123% 331%
1B 103% 141% 114% 175% 293%
2B 98% 111% 136% 142% 89%
= 15
A Dotacdo inicial 8 Empenhado % Empenhado .
Proposta Proposta Dotagdo Inicial
)
INFRAS.A
1,4
INDICADOR 2019 2020 2021 2022 2023 12
1A 82% 88% 76% 81% 115% 1
1B 89% 102% 85% 51% 97% 038
2B 108% 116% 111% 63% 85% 06
04
In Dotaco inicial " Empenhado » Empenhado 0,2
Proposta Proposta Dotago Iniciall 0
2019 2020 2021 2022 2023
- = ] em—1p cesees 28

Fonte: elaborada pelo pesquisador a partir de dados do STAFI.
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Nessa analise, o principio de governanga da OCDE envolvido ¢ o 1° (gerenciar

or¢amentos dentro de limites claros, criveis e previsiveis para a politica fiscal).

Os indicadores 1A e 1B mostram a rela¢ao entre os valores orcados e os valores
empenhados, destacando a importancia de gerenciar orcamentos de forma previsivel e

clara.

A analise da Figura 4 trata do indicador de desempenho do nivel da despesa
or¢amentaria. A analise revelou variacdes significativas nos niveis de maturidade desses
orgaos em relacdo a aderéncia aos principios da OCDE. A seguir, apresenta-se um resumo
dos niveis de maturidade or¢amentaria observados para cada 6rgdo, destacando suas

principais caracteristicas ¢ desafios:

e AGU

Nivel de Maturidade: alto.

Justificativa: a AGU demonstra estabilidade entre os valores planejados,
aprovados e empenhados. As praticas de gestdo da AGU sao alinhadas aos principios de
governanga orcamentaria da OCDE, mostrando consisténcia na gestdo orcamentaria e
aderéncia aos objetivos estratégicos. A execu¢do orcamentdria é previsivel e bem
planejada.

e DNIT

Nivel de Maturidade: médio.

Justificativa: o DNIT mostra uma certa estabilidade até 2021, mas a partir
de 2022 e 2023, houve uma ampliacdo de recursos or¢amentarios sem o devido
planejamento inicial. As mudangas na proposta orcamentaria na fase legislativa indicam
um afastamento dos principios de governanga da OCDE, especialmente no planejamento.
Embora haja uma execucgdo consistente até certo ponto, as variacdes indicam a
necessidade de revisao dos processos internos.

e INFRA S.A.

Nivel de Maturidade: baixo.

Justificativa: a INFRA S.A. enfrenta dificuldades significativas para emitir
empenhos em valores iguais a proposta e a LOA inicial. Essa instabilidade e volatilidade
na execucao or¢amentdria indicam um distanciamento dos principios de governanga da
OCDE. A falta de consisténcia e previsibilidade no planejamento e na execugao aponta

para a necessidade de melhorias substanciais nos processos de gestdo orcamentaria.



Figura 5 — Indicador limites orgamentarios/financeiros e obteng@o de meta fiscal

50

AGU LIMITES VERSUS OBTENU;KO DE META FISCAL
00
INDICADOR 2019 2020 2021 | 2022 | 2023 et
3A 100% 164% 187% 91% 97% R L
4A 393% 446% 281% 325% 379% oo T e
38 96% 99% 99% 100% 100% 0
2D 82% 70% 76% 79% 74% R - -
150 —— S
- . 100 - — — — — — w_————
n Autorizado " Autorizado 28 Empenhado H n Pago
Proposta RAP Inscritos Autorizado Empenhado
1 22
—— — —
LIMITES VERSUS OBTENCAQO DE META FISCAL
DNIT
INDICADOR 2019 2020 2021 2022 2023 -
3A 103% 141% 114% 175% 205% | Lo e s
4A 145% 221% 173% 247% 266% e e ’/‘
3B 100% 100% 100% 100% 99% e T e -
2D 63% 63% 57% 50% 63% 15 o mmmm——e =T
1 [
n Autorizado H Autorizado 8 Empenhado H Pago S
Proposta RAP Inscritos Autorizado Empenhado
01 021 2022 20
—_—— 10— R —
INFRAS.A. LIMITES VERSUS OBTENCAQ DE META FISCAL
INDICADOR 2019 2020 2021 2022 2023
3A 90% 104% 85% 52% 104%
4A 172% 206% 149% 83% 260% | T et
3B 98% 98% 100% 99% oa% | . T T
2D 71% 47% 2% 56% 19% o K
W — L — :_:‘—‘l-.#' T-:_r
o Autorizade H a  Autorizado p  Empenhado H ) Pago v“‘\
Proposta RAP Inscritos Autorizado Empenhado
0 202 2022 2023
- — G — 0

Fonte: elaborada pelo pesquisador a partir de dados do SIAFI.

Nessa andlise, os principios envolvidos sdo o 1° (gerenciar or¢amentos dentro de
limites claros, criveis e previsiveis para a politica fiscal) e o 9° (identificar, aferir e

gerenciar prudentemente a sustentabilidade fiscal e outros riscos fiscais).

Os indicadores 1A e 1B mostram os ajustes entre PLOA e LOA, refletindo a

clareza e previsibilidade na gestdo dos limites orcamentarios.

J4 o indicador 2D mostra a relacdo entre os valores empenhados e pagos, € os

restos a pagar, o que se relaciona com a gestdo prudente dos riscos fiscais.

A Figura 5 analisa os indicadores de limites or¢amentarios e financeiros em

relacdo a obtencdo de metas fiscais para os 6rgdos AGU, DNIT e INFRA S.A., ao longo
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dos anos de 2019 a 2023. Esta analise permite compreender como cada 6rgao lida com a
coeréncia entre o orgamento planejado e a execugao financeira, avaliando a aderéncia aos
principios de governanca orcamentaria da OCDE. A partir dessa figura, ¢ possivel
identificar os niveis de maturidade orcamentaria e os desafios enfrentados por cada 6rgao

em relagdo ao planejamento, execucao e gerenciamento de Restos a Pagar (Santos, 2022):

e AGU

Nivel de Maturidade: alto para os dois principios.

Justificativa: a AGU apresenta uma certa estabilidade ao longo dos anos.
Embora haja ajustes significativos entre a LOA final e a proposta inicial nos anos de 2020
e 2021, a instituicdo demonstra coeréncia entre os valores planejados e empenhados. A
proporcao de Restos a Pagar ¢é relativamente constante, indicando uma gestao previsivel.
O pagamento dos valores empenhados também ¢ consistente, refor¢ando a aderéncia aos
principios de governanca da OCDE.

e DNIT

Nivel de Maturidade: médio para os dois principios.

Justificativa: o DNIT mostra ajustes frequentes na proposta or¢amentaria
ao longo dos anos, refletindo uma imprevisibilidade transferida do macro para o micro-
or¢amento. A propor¢do de Restos a Pagar ¢ alta, o que impacta negativamente a obtencao
das metas fiscais. Embora os recursos da LOA sejam 100% empenhados, o indice de
pagamentos sobre empenhos ndo supera 63%, indicando desafios na execucao e gestao
financeira.

e INFRA S.A.

Nivel de Maturidade: baixo 1° principio e médio 9° principio.

Justificativa: a INFRA S.A. apresenta grandes redugdes entre a LOA
atualizada e a proposta inicial, especialmente nos anos de 2021 e 2022, sugerindo a
existéncia de um orgamento cerimonial. A propor¢ao de Restos a Pagar € significativa,
muitas vezes superando a LOA atualizada, o que demonstra um distanciamento dos
principios da OCDE. O indice de valores pagos sobre empenhados ¢ extremamente baixo,
nao ultrapassando 20% em alguns anos, indicando sérios desafios na gestao financeira e

na capacidade de execucao.

Concluindo, a analise dos dados da Figura 5 revela estabilidade e eficiéncia na

AGU, ajustes frequentes no DNIT devido a imprevisibilidade, e grandes desafios na
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INFRA S.A., especialmente na gestdo de Restos a Pagar e na execucao de empenhos.
Esses resultados indicam a necessidade de uma revisdo critica dos processos
or¢amentarios para melhorar o alinhamento com as metas fiscais e os principios de
governanga da OCDE, particularmente na INFRA S.A. e no DNIT. A AGU, por outro
lado, demonstra um alto nivel de aderéncia aos principios de governanga, refletindo uma

gestdo orgamentaria consistente e eficaz.

Figura 6 — Indicador metas fiscais/capacidade operacional da execucao or¢amentaria

AGU METAS FISCAIS/CAPACIDADE
OPERACIOANL/EXECUGAO ORGAMENTARIA
INDICADOR 2019 2020 2021 2022 2023 120
38 96% 99% 99% 100% | 100% 5 veeeeeeeeeeeessssnaaeeeeesssssssssssssssens
2C 83% 76% 78% 81% 76% —_—
28 Empenhado 2 Liguidado
Autorizado Empenhado
] 021
NI METAS FISCAIS/CAPACIDADE
OPERACIOANL/EXECUGAO ORCAMENTARIA
INDICADOR 2019 2020 2021 2022 2023
3B 100% 100% 100% 100% 99% 1
2c 63% 63% 57% 50% 63% L
28 Empenhado 2 Liquidado
Autorizado Empenhado - )}
0
2019
INFRAS.A.
METAS FISCAIS/CAPACIDADE
INDICADOR 2019 2020 2021 2022 2023 OPERACIOANL/EXECUCAO ORGCAMENTARIA
3B 98% 98% 100% 99% 94% 13
2C 17% 33% 42% 80% 19% .
28 Empenhado 2 Liguidado "
Autorizado Empenhado
121

Fonte: elaborada pelo pesquisador a partir de dados do SIAFI.

Nessa analise, os principios envolvidos sdo o 7° (planejar, gerenciar € monitorar
ativamente a execu¢do do orcamento) e o 8° (integrar avaliacdes de desempenho e de

custo-efetividade ao processo orgamentario).

Os indicadores 3B e 2C mostram a relagdo entre LOA atualizada, valores
empenhados e valores liquidados, refletindo o planejamento, gerenciamento e

monitoramento ativos da execucao do orcamento.
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A analise da capacidade operacional e da execugdo orcamentaria esta diretamente

ligada a avaliagao de desempenho ¢ a efetividade dos custos.

A Figura 6 examina a relagdo entre as metas fiscais e a capacidade operacional
dos orgaos AGU, DNIT e INFRA S.A. na execugdo orgamentaria. A analise considera os
indicadores 3B (valores empenhados comparados com a LOA atualizada) e 2C (valores
liquidados comparados com os empenhados), destacando as inconsisténcias entre os

limites or¢amentarios e financeiros e a capacidade de execucao dos 6rgaos (Santos, 2022):

e AGU

Nivel de Maturidade: médio para os principios 7° e 8°.

Justificativa: para a AGU, o indicador 3B demonstra uma estabilidade
relativa, com valores proximos de 100% ao longo dos anos, indicando uma boa
capacidade de emitir empenhos de acordo com a LOA atualizada. No entanto, o indicador
2C, que compara valores liquidados com empenhados, apresenta uma média de 79%,
sugerindo que 21% das despesas empenhadas ndo sdo liquidadas dentro do exercicio.
Esse descompasso pode ser atribuido a limitagdes nos limites or¢gamentarios e financeiros
e a necessidade de aprimorar a estratégia de execucdo (Cunha, 2019). A adocdo de
praticas de monitoramento e avaliagdo de desempenho da OCDE poderia melhorar esse
processo (Santos, 2022).

e DNIT

Nivel de Maturidade: médio para o 7° e baixo para o 8°.

Justificativa: no caso do DNIT, o indicador 3B mostra consisténcia, com
valores empenhados proximos de 100% da LOA atualizada. Contudo, o indicador 2C
revela que apenas 63% das despesas empenhadas sao liquidadas, indicando que uma parte
significativa das obras e servigos contratados ndo ¢ entregue dentro do exercicio. Isso
sugere uma baixa capilaridade dos principios da OCDE no que diz respeito ao
monitoramento e avaliacdo de desempenho, contribuindo para atrasos na entrega de
politicas publicas (Santos, 2022).

e INFRA S.A.

Nivel de Maturidade: baixo para os principios 7° e 8°.

Justificativa: para a INFRA S.A., o indicador 3B demonstra instabilidade,
com valores de emissdo de empenhos variando significativamente ao longo dos anos,

atingindo apenas 52% em 2022. O indicador 2C ¢ ainda mais critico, com percentuais de
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liquidacao de despesas muito baixos, chegando a 19% em 2023. Isso indica que 81% dos
valores empenhados nao foram liquidados, refletindo uma baixa maturidade nos
processos de planejamento, execugdo e monitoramento (Cunha, 2019). A adesdo aos
principios da OCDE ¢ crucial para melhorar a gestao financeira e a entrega de resultados

(Santos, 2022).

Em sintese, a analise da Figura 6 revela a relagdo entre os limites orcamentarios e
a capacidade operacional dos orgaos, destacando a importancia da maturidade na
estratégia de execug¢dao. Na AGU, embora a emissdo de empenhos seja relativamente
estavel, a liquidagdo destes apresenta inconsisténcias, apontando para possiveis desafios
na execu¢do. No DNIT, a emissdo de empenhos ¢ proxima de 100%, mas a liquidagao ¢é
mais baixa, indicando possiveis dificuldades na execugao ou desafios fiscais. Na INFRA
S.A., a dindmica ¢ mais volatil, sugerindo instabilidade na capacidade de execucdo
conforme planejado. Essa anélise destaca como a execucao or¢amentaria e a capacidade
operacional de cada 6rgdo podem variar, refletindo os desafios do ambiente fiscal e

econdmico (Santos, 2022).

Figura 7 — Indicador de execugdo e o principio da anualidade or¢amentaria (continua)

AGU EXECUGAO E O PRINCIPIO DA ANUIDADE
INDICADOR 2019 2020 2021 | 2022 | 2023 i
1D 78% 70% 75% 78% 74% UL LI TP L T NPT PPRIT
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Pagos + RAP Pagos
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DNIT - .
EXECUCAO E O PRINCIPIO DA ANUIDADE

INDICADOR 2019 2020 2021 2022 2023
1 62% 63% 57% 50% 62%
1E 171% 159% 158% 182% 151%
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Figura 7 — Indicador de execugdo e o principio da anualidade or¢gamentaria (conclusao)

INFRAS.A.
EXECUGAO E O PRINCIPIO DA ANUIDADE

INDICADOR 2019 2020 2021 2022 2023
1D 70% 46% 2% 55% 18%
1E 158% 205% 189% 169% 374%

Dotac8o Aut. + RAP Inscritos
Pagos + RAP Pagos

Pago
Autorizado

H 1D 1E

Fonte: elaborada pelo pesquisador a partir de dados do SIAFI

Nessa andlise, os principios envolvidos sdo o 7° (planejar, gerenciar e monitorar
ativamente a execu¢do do orcamento) e o 1° (gerenciar or¢amentos dentro de limites

claros, criveis e previsiveis para a politica fiscal).

Os indicadores 1D e 1E mostram a relagdo entre pagamentos efetuados, Restos a
Pagar e a LOA atualizada, o que se relaciona com o monitoramento ativo da execugao

orcamentaria.

A manuten¢do dos principios de anualidade e a estabilidade nos pagamentos

destacam a importancia de gerenciar orcamentos de maneira previsivel.

A Figura 7 avalia a execugdo or¢amentaria e o principio da anualidade, que regula
a elaboracdo e o controle dos orcamentos publicos no Brasil, alinhado ao ciclo fiscal
anual. Essa andlise utiliza os indicadores 1D (pagamentos efetuados em relagdo a LOA
atualizada) e 1E (pagamentos totais incluindo Restos a Pagar), para observar como AGU,

DNIT e INFRA S.A. aderem ao principio da anualidade orgamentaria (Giacomoni, 2024).

Analisando os graficos para a AGU, DNIT e INFRA S.A., observa-se o seguinte

sobre o principio da anualidade orgamentaria e a execucao orcamentaria:

e AGU

Nivel de Maturidade: 7° médio e 1° alto.

Justificativa: a AGU demonstra estabilidade nos pagamentos efetuados em
relacdo a LOA atualizada, com o indicador 1D permanecendo proximo de 75% ao longo
dos anos. No entanto, um quarto dos recursos autorizados ¢ postergado como Restos a
Pagar, indicando uma aderéncia parcial ao principio da anualidade. A regularidade dos

pagamentos totais, incluindo Restos a Pagar, sugere uma gestao orcamentéria que poderia
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ser melhorada com praticas de gestao recomendadas pela OCDE, para respeitar a
temporalidade dos recursos e melhorar a eficiéncia (Santos, 2022).
e DNIT

Nivel de Maturidade: 7° e 1° médio.

Justificativa: para o DNIT, o indicador 1D revela uma significativa lacuna,
com pagamentos oscilando entre 50% e 63% da LOA atualizada. Esse comportamento
indica uma baixa adesao ao principio da anualidade, com despesas frequentemente sendo
transpostas para o exercicio seguinte. O indicador 1E, ao incluir Restos a Pagar, alcanca
até 182% em 2022, reforcando a tendéncia de postergacdo de despesas. Isso sugere uma
necessidade urgente de melhorias na execucdo orcamentdria para evitar
comprometimentos continuos da anualidade (Santos, 2022).

e INFRA S.A.

Nivel de Maturidade: baixo para os dois principios 7° e 1°.

Justificativa: a INFRA S.A. apresenta uma discrepancia consideravel nos
indicadores 1D e 1E. Em 2023, apenas 18% dos pagamentos correspondem a LOA
autorizada (1D), enquanto o total de despesas autorizadas e Restos a Pagar ultrapassam
os pagamentos efetivos em 374% (1E). Esses dados indicam um desafio significativo em
relacdo ao principio da anualidade, apontando para uma necessidade urgente de reformas

e melhoria das praticas de gestdo financeira conforme os principios da OCDE (Santos,
2022).

A analise da Figura 7 destaca os desafios na execucao or¢gamentaria em relacao ao
principio da anualidade para AGU, DNIT e INFRA S.A. A AGU mantém certa
estabilidade nos pagamentos, mas ainda enfrenta a postergacdo de uma parcela
significativa como Restos a Pagar. O DNIT mostra variacdes nos pagamentos
autorizados, indicando baixa adesao a anualidade. A INFRA S.A. enfrenta sérios desafios,
com pagamentos efetivos bem abaixo dos valores autorizados. Esses resultados enfatizam
a necessidade de reformas e a aplicagdo dos principios de governangca da OCDE para

melhorar a gestao financeira e orcamentaria (Santos, 2022).
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Figura 8 — Indicador de selegdo adversa de fornecedores

AGU SELECAO ADVERSA DE FORNECEDORES

INDICADOR [ 2019 [ 2020 [ 2021 [ 2022 [ 2023
2 [ 83% [ 7e% | 7w | 8% | 76%

DNIT -
SELECAO ADVERSA DE FORNECEDORES
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INFRA S.A. N
SELECAO ADVERSA DE FORNECEDORES

INDICADOR | 2019 [ 2020 [ 2021 [ 2022 [ 2023
2c | 17% [ 3% | 4% | 8% | 19%

Fonte: elaborada pelo pesquisador a partir de dados do SIAFI.

Nessa analise, o principio envolvido € o 10° (promover a integridade e a qualidade
das estimativas orcamentarias, dos planos fiscais e da implementag¢do do orcamento por

meio de controles de qualidade, incluindo auditorias independentes).

O indicador 2C mostra a relagdo entre empenhos liquidados e empenhados,
refletindo a integridade e a qualidade no processo de selecdo de fornecedores e na

execu¢ao orgamentaria.

A analise da Figura 8 trata do indicador referente a incidente da sele¢do adversa
de fornecedores. No topico 2C, ¢ realizado um comparativo entre os valores dos
empenhos liquidados com os empenhados. Nesse indicador, o IPEA busca inserir na
métrica de avaliacdo de desempeno orcamentario a existéncia de problematica, quando

ha uma dispersdao maior entre esses dois itens de informacao, valor empenhado e valor
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liquidado. A possivel causa estaria relacionada a uma situagdo no ciclo orgamentario na
qual a escolha dos fornecedores pode ter um impacto negativo na execugao orgamentaria
e na eficiéncia da alocacdo dos recursos publicos. O termo selecdao adversa € originario
da teoria econdmica e descreve um cendrio em que as informagdes assimétricas entre as

partes envolvidas em uma transagao levam a um resultado desfavoravel (Stiglitz, 2020).
Niveis de Maturidade da Governanca Or¢amentaria:

e AGU

Nivel de Maturidade: médio para 10° principio.

Justificativa: a AGU apresenta eficiéncia na comparagao entre valores
empenhados e liquidados, com percentuais oscilando entre 76% e 83%, podendo
melhorar. Isso sugere que a AGU consegue selecionar fornecedores adequados e gerir os
contratos de forma eficaz, minimizando os problemas de selecdo adversa. A aderéncia
aos principios de governanca da OCDE ¢ evidente, refletindo praticas de gestdo na
escolha e monitoramento dos fornecedores.

e DNIT

Nivel de Maturidade: médio para o 10° principio.

Justificativa: o DNIT apresenta percentuais de liquidagdo sobre empenho
variando entre 50% e 63%. Esse desempenho indica uma presenca moderada de
problemas de selecdo adversa, onde a escolha de fornecedores pode ndo estar alinhada
com as melhores praticas de governanga. A capacidade de gestdo dos contratos e a
eficiéncia na execugdo or¢gamentaria podem ser aprimoradas para reduzir a dispersao entre
empenhos e liquidagdes, conforme os principios da OCDE.

e INFRA S.A.:

Nivel de Maturidade: baixo para o 10° principio.

Justificativa: a INFRA S.A. demonstra significativos desafios no indicador
de sele¢do adversa de fornecedores, com percentuais de liquidacdo sobre empenho
inferiores a 40% em quatro anos da série historica. Apenas em 2022 houve um acréscimo
para 80%. Esses resultados indicam uma alta incidéncia de selecdo adversa, sugerindo
que os fornecedores escolhidos frequentemente ndo tém a capacidade ou qualidade
necessarias para cumprir os contratos. Isso leva a ineficiéncias na execugdo or¢amentaria
e requer melhorias significativas na gestdo dos processos de licitagdo e selecdo de

fornecedores.
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A analise do indicador da Figura 8 revela a eficiéncia relativa da AGU na escolha
e gestdao de fornecedores, refletindo um alto nivel de aderéncia aos principios de
governanga da OCDE. O DNIT mostra uma eficiéncia moderada, indicando necessidade
de melhorias na selecdo e gestdo de fornecedores. A INFRA S.A. enfrenta sérios desafios
com alta incidéncia de sele¢do adversa, destacando a necessidade urgente de reformas
para melhorar a eficiéncia na execugdo orcamentaria ¢ a capacidade de selecionar

fornecedores adequados.

Assim, para concluir a analise dos 5 (cinco) indicadores das Figuras de 4 a 8§,
importa dizer que os aspectos de planejamento, gestdo e acompanhamento da execucao
or¢amentaria, como refletidos nos indicadores mencionados, sao diretamente impactados
pela qualidade do planejamento, gestdo e monitoramento das politicas publicas
associadas. As falhas comuns em politicas publicas, como erros de concepgao, problemas
de foco, coordenacdo, capacidade governamental e questdes de informacdo e

comunicagdo, sdo idénticas as encontradas no ciclo or¢amentario.

Em uma andlise sistemdtica da gestdo orgamentaria, conclui-se que, para o

aperfeicoamento dos processos, ¢ vital desenvolver capacidades de monitoramento,

avaliagdo e controle de politicas publicas para uma gestdo or¢amentaria eficaz.

Apesar de parecer 6bvio que aperfeicoar o planejamento governamental inicial
resolveria as ineficiéncias orgamentarias, ¢ essencial reconsiderar o proprio conceito de
planejamento. Reconhece-se a necessidade de abandonar métodos lineares e rigidos em
favor de abordagens adaptaveis que refletem a complexidade do mundo real, incentivando
o aprendizado constante, ajustes ageis, inovacdo e avaliagdo continua. Propde-se
substituir a dicotomia entre planejamento e execu¢do por um modelo integrado de
planejamento em acgdo ou execucao reflexiva, alinhado com as praticas ageis da ciéncia
da informacdo que oferecem alternativas mais flexiveis ao modelo tradicional de

planejamento (Santos, 2022).

Embora a melhoria do planejamento governamental inicial possa intuitivamente
parecer a chave para superar deficiéncias orcamentérias, o cerne do problema ¢ a
interpretacdo do termo planejamento. A eficdcia orgamentaria exige a transicdo de
abordagens lineares e estaticas para estratégias dinamicas e adaptativas que comportem
aprendizado continuo e ajustes ageis. Isso implica adotar um planejamento em acao que

incorpora tanto a reflexdo quanto a execug@o como elementos de um processo iterativo e
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flexivel. A adesdo a praticas ageis, oriundas do campo da tecnologia da informagao,
oferece um contraponto necessario ao planejamento tradicional e pode revitalizar a gestao

de politicas publicas com uma nova perspectiva de efetividade (Santos, 2022).

Contudo, a analise dos indicadores sob a 6tica dos dados da AGU, DNIT e INFRA
S.A. levou ao apontamento da necessidade do aperfeicoamento com a observancia dos
principios da OCDE, especialmente nos itens relacionados ao planejamento, execugao,
monitoramento, avaliagao de desempenho e resultados (Santos, 2022), que, segundo esses
indicadores de métrica de avaliacdo de desempenho or¢amentario, Figura 3, mostraram-

se mais distantes.

A governanga orcamentaria nos 6rgaos AGU, DNIT e INFRA S.A. revela
diferentes niveis de maturidade, impactados por fatores indutores tanto internos quanto
externos. Na AGU, observa-se um alto nivel de maturidade, refletido pela efetiva
integracdo de planejamento e execucdo orcamentaria. Este desempenho ¢ impulsionado
por fatores internos como estruturas de governanga consolidadas e praticas de gestdo
alinhadas aos principios da OCDE, além de fatores externos como estabilidade politica e
legislativa que facilitam a previsibilidade orcamentaria com menos ajustes fiscais
impactando seu or¢amento. Estes elementos contribuem para um alinhamento efetivo

com as estratégias governamentais, demonstrando uma gestao eficiente e estavel.

Em contraste, o DNIT exibe um nivel de maturidade mais baixo, especialmente
evidente a partir de 2022, com variagdes significativas entre o orcamento planejado € o
executado. Esta instabilidade pode estar sendo exacerbada por fatores internos como
falhas no alinhamento estratégico e deficiéncias nos processos de planejamento
or¢amentario. Fatores externos, como mudangas nas prioridades governamentais e
intervengoes legislativas que alteram as alocagdes or¢amentarias, também desempenham
um papel, sugerindo uma revisdo urgente dos processos internos para fortalecer a

conformidade com os principios de governanga da OCDE.

A INFRA S.A. opera em um nivel médio de maturidade, com uma execugao
orcamentaria que frequentemente diverge do planejado. Influenciada por fatores internos
como insuficiéncias na integragdo de processos de monitoramento e avaliagdo, e fatores
externos como flutuagdes econdmicas que impactam a execugdo de projetos, levando a

INFRA S.A. enfrentar desafios significativos. Essas condi¢cdes apontam para a
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necessidade de melhorar os mecanismos de governanga e controle, assegurando maior

alinhamento entre a execu¢ao or¢gamentaria e as expectativas estratégicas.

Portanto, enquanto a AGU demonstra praticas robustas que sustentam um alto
nivel de maturidade or¢camentéaria, o DNIT e a INFRA S.A. enfrentam desafios que
comprometem essa maturidade, destacando a necessidade de intervencdes estratégicas
para aprimorar a governanga e efetividade orgamentaria em resposta aos desafios internos

e externos identificados.

4.2 Percepcao dos entrevistados

Este estudo foca na percepcdo dos servidores da AGU, DNIT e INFRA S.A.,
pecas-chave nesta avaliagdo. Assim, foi realizada uma pesquisa qualitativa com
secretarios, diretores e superintendentes desses 0rgaos. Essas instancias formam a espinha

dorsal dos tomadores de decis@o do sistema de governanga dessas unidades.

A analise dos dados comegou com a transcri¢do das entrevistas, software
Glaudia.io, seguida da elabora¢dao de uma nuvem de palavras usando a ferramenta NVivo.
Esta nuvem, apresentada na Figura 9, destaca as palavras-chave mais frequentes nas
respostas dos entrevistados, oferecendo uma visualizacdo imediata dos temas mais

salientes.

Os resultados dessa analise revelam insights valiosos sobre como os niveis de
adesdo aos principios da OCDE influenciam a estratégia institucional desses orgaos. A
seguir, foram detalhadas essas percep¢des e discutidas suas implicagdes para a

organiza¢do comparando os achados da analise quantitativa.

Figura 9 — Nuvem de palavras dos entrevistados
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Fonte: elaborada pelo propria a partir dos dados das entrevistas (2024).
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Embora a técnica de analise lexical seja simples, ela se mostrou eficaz na rapida
identificacdo das palavras-chave extraidas das entrevistas. Isso facilitou
significativamente o trabalho de pesquisa, permitindo discernir os principais significados
que os entrevistados atribuiram ao sistema de governanga or¢amentaria desses 0rgaos.
Além disso, essa técnica ajudou a organizar as respostas em temas comuns, estabelecendo
uma base solida para uma analise categorial tematica mais aprofundada, conforme
ilustrado no Quadro 14. Este quadro esclarece o entendimento dos entrevistados sobre o
conceito de governanca orcamentaria e as acdes especificas adotadas por eles nas
institui¢des. A aplicagdo dessa técnica, com auxilio do software NVivo, também
incrementou a precisdo das inferéncias feitas a partir das entrevistas, reforgando a

confiabilidade dos resultados obtidos.

Quadro 14 — Agrupamento tematico dos dados obtidos em entrevistas (continua)

Categoria Termos relacionados N° Relatos | Referéncias

Resultados das Atingir diretrizes assertivas concretas; debates para 16 Santos, 2022
Politicas Publicas | defini¢do; monitoramento e desempenho; recursos;
financiamento; implementacao; processo de gestio;
acdes concretas para realizagdo; resultados que sdo
alcancados; entregas a sociedade; um desafio para
mensurar; entregas ¢ avaliagdes; investimentos no
setor publico; as entregas acontecem de fato?;
execucdo do or¢amento; competéncia;

planejamento; trazer desenvolvimento.

Execugdo Contratagdes; ser criticado; a ideia é sempre 14 Santos, 2022.
Orcamentaria melhorar; transparéncia; monitoramento;
MTO, 2024
modificacdo; objetivos; programagao;

planejamento; objetivos; painéis or¢camentarios;

financeiro; resultados; forum principal; agdo

orgamentaria.
Avaliacao de Processo orcamentario; trimestral; capacidade de 14 Cunha, 2019
Desempenho execucdo; integracdo; efetiva; controle do

orcamento; fundamental ter; ter ferramenta;
aderéncia; equilibrar; cronograma fisico; visao;

existe avaliagdo desses resultados; nivel mais macro
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Quadro 14 — Agrupamento tematico dos dados obtidos em entrevistas (conclusao)

Categoria Termos relacionados N° Relatos | Referéncias
Planejamento Atender politicas piblicas; fazer o Plano Plurianual; 8 Cunha, 2019.
Orgamentario planejar a longo prazo; partir par uma evolugdo;

poder fazer; fonte especifica para prover e atender

politicas publicas; colocar esfor¢o; um exemplo.

Governanga Governanga da OCDE; principios e tabus; percepgao 4 Santos, 2022.
Orcamentaria com relacdo a governanga; preocupacao.
Monitoramento da | Execugdo; aprovacdo; o que esta acontecendo. 3 Santos, 2022
Execucao

Fonte: elaborado pelo pesquisador com software NVivo (2024).

Diante da analise do Quadro 14, foi possivel visualizar 6 (seis) categorias que
representam as recorréncias em ordem decrescente de relatos. Os temas Resultados de
Politicas Publicas (16), Execu¢cdo Orcamentaria (14) e Avaliacdo de Desempenho (14)
foram as categorias que mais tiveram comentarios sobre o tema, muito embora as demais

categorias também tem relevancia.

Assim, utilizando esse levantamento proporcionado pelo software NVivo, foi
possivel interagir com os objetivos do presente estudo, que ¢ explorar em profundidade o
processo orgamentario em trés oOrgaos do setor publico federal com diferentes

maturidades no que tange aos principios de governanga orcamentaria.
4.3 Analise de percepcao do conhecimento dos entrevistados sobre o tema da pesquisa.

Neste subtopico, a finalidade foi analisar as respostas dos entrevistados com a
ajuda do software NVivo quanto a percepc¢ao deles, positivamente ou negativamente, em

relagdo ao conhecimento dos principios de governanga orgamentaria da OCDE e a

abrangéncia deles na aplicag@o pratica nas suas unidades.

A Figura 10 demonstra 4 (quatro) resultados: neutro, positivo, misto e negativo.
Descarta-se a parcela neutra, que traduz o conjunto de palavras ditas na entrevista, cuja
resposta tende a expressar uma linha de neutralidade, evitando exposi¢do, haja vista que
esses gestores ocupam cargos de lideranga nesses 6rgaos. A resposta positiva, segundo

maior percentual do grafico, permite inferir que o sentimento dos entrevistados foi que
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conhecem os principios de governanca da OCDE e também observam aderéncia deles na
gestdo dos recursos orgamentdrios, o que pode favorecer a governanga or¢camentaria
nesses 0rgaos. Em seguida, percebe-se que um percentual menor de resposta foi negativo,
inferindo que uma pequena parte dos gestores conhece e aderem esses principios. Por
ultimo, € ndo menos importante, foi o percentual intermedidrio com resposta mista. Isso
nos permite dizer que ha respostas ambiguas, ora positiva, ora negativa. Mas que também

pode ser detectada com a ajuda do software NVivo.

Figura 10 — Analise de sentimento das respostas dos entrevistados

NEGATIVO

NEUTRO

Fonte: elaborada pelo pesquisador com software NVivo (2024).

Prosseguindo ainda a respeito da Figura 10, a interpretacdo dos resultados de uma
pesquisa, geralmente feita apos a apresentacdo dos achados, envolve analisar os
resultados detalhados a luz dos problemas de pesquisa, questdes do estudo, literatura
existente e experiéncias pessoais para entender seu significado mais amplo (Creswell e
Clark, 2013). Assim, diante das informag¢des do grafico, ¢ possivel inferir que a resposta
dos entrevistados foi no sentido de que conhecem e ha aderéncia dos principios da OCDE
em suas unidades. Mas ha também de reconhecer que, pelos dados apresentados, ainda
ha um sentimento de desconhecimento desses principios e consequentemente baixa
aderéncia na aplicacdo deles, mesmo que seja essa percepcao por uma parte pequena dos

entrevistados.
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Para demonstrar esse posicionamento dos entrevistados a respeito do
conhecimento e aderéncia dos principios de governanca da OCDE, foi realizada a
transcri¢do de algumas respostas, tanto como exemplo de afirmacdo, como também a

negacdo e casos de neutralidades moderadamente negativa e positiva.

Vejamos quando o entrevistador pergunta a respeito dos principios de boa
governanga da OCDE quanto ao conhecimento e a aderéncia deles. Segue as respostas
dos entrevistados para alguns dos 10 (dez) principios da OCDE que mereceu ser

destacadas aqui e, logo abaixo, as respostas dos entrevistados:

e Primeiro Principio: gerenciar limites claros, criveis e previsiveis para a

politica fiscal.

Como ja falei no inicio, a questdo da previsibilidade nos tltimos anos no Brasil
estd precaria. A gente ndo tem conseguido [...] tanta previsibilidade assim. A
previsibilidade tem sido uma questdo, mas, de maneira geral, entendo que o
principio é cumprido, porque a gente sabe qual ¢ o limite que a gente tem no
inicio do exercicio e ai consegue ajustar a execugdo ao que recebeu de limite.
(Entrevistado AGU).

Mas a logica que eu percebo na Unido € arrochar para além da capacidade das
institui¢des no inicio do ano e depois vai afrouxando. Isso é muito ruim porque
os orgdos centrais perdem credibilidade junto aos 6rgdos. Isso ¢ muito ruim,
do ponto de vista da gestdo de quem esta tendo que tocar uma politica ptblica.
(Entrevistado AGU).

Sim, entdo a gente acompanha isso realmente com um foco muito grande.
(Entrevistado DNIT).

O limite orcamentario anual é dado, o limite financeiro ¢ dado, agora a
liberdade de fazer uma melhor alocagdo [...] ndo foi dada ainda. Muitas vezes,
o interesse do Tesouro Nacional passa por alguma dificuldade, alguma
frustrag@o de uma receita, e naquele momento, em vez dele ir num banco pegar
um financiamento para manter a continuidade dos investimentos... ele faz
limites e contengdes e contingenciamentos em cima das entidades federais.
Entdo, esse tipo de atitude... destréi o planejamento fisico-financeiro e a
governanca para melhor execucdo dos empreendimentos. (Entrevistado 10
DNIT).

Ap0s ler essas transcrigdes, foi preciso o auxilio da literatura para compreender a
fala dos entrevistados. Aqui ficou evidente o que preconiza a fungdo do processo
or¢amentario na gestdo governamental tratada por Cunha (2019) ao abordar a importancia

da conexdo entre a organizacdo e o sistema maior. Os relatos se queixam dessa relagao
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de incertezas de cenarios de limites que carece de melhor negociagdo no processo
or¢amentario que provoca impactos na organizagao, podendo vir a afetar as entregas das

politicas publicas.

Essa problematica descrita nas entrevistas foi apresentada na literatura como

préaticas e procedimentos merecedores de avali¢do:

Grau de abertura dos Orgaos centrais, na percepgio dos executores de politica
publica, a consideracdo de objetivos, prioridades e resultados durante o
processo negocial de fixacdo de valores aos or¢gamentos dos 6rgaos. (Cunha,
2019, p.186).

Por fim, a contribui¢cdo importante na analise desse primeiro principio da OCDE
estd na percepcao dos entrevistados que apontam falhas nesse processo de negociagdo
para fixagdo de valores dos orcamentos dos 6rgios setoriais pelos orgdos centrais. E
reivindicado pelos setoriais: um ambiente mais estdvel, mais previsivel e sem tantas
oscilagdes nos limites durante o ano; e trabalhar com mais alternativas para fazer a gestao
fiscal, ndo recorrendo somente ao contingenciamento de gasto como a unica forma para
manter o equilibrio fiscal sob pena de comprometer o planejamento desses Orgaos

setoriais.

e Segundo Principio: alinhar os or¢amentos com as prioridades
estratégicas de médio prazo do governo.

Esse alinhamento com essas prioridades estratégicas do governo, a gente ndo

tem muito esse direcionamento. Como eu falei, muitas vezes é mais uma

questdo politica do que institucional. E as vezes vai muito do dirigente da

unidade, do tipo de direcionamento que ele quer dar. Nao o que a institui¢@o
propriamente precisa, mas sim o que o dirigente quer. (Entrevistado AGU).

Sim, posso dar um exemplo pratico em relagdo a isso, das prioridades
estratégicas de médio prazo do governo, que ¢ o PAC. (Entrevistado INFRA
S.A)).

Ao analisar as respostas dos entrevistados a respeito desse segundo principio, foi
possivel inferir posicdes bem distintas. A primeira resposta identifica que as prioridades
estratégicas para serem implantadas ndo depende do que a instituigdo almeja, mas a
vontade do dirigente. Na segunda resposta dada por outro entrevistado, hd uma percepg¢ao
mais sintonizada com os objetivos institucionais. Essa visdo estd descrita numa das
fungdes do processo orcamentdrio na gestdo organizacional, mais precisamente em

transformar propdsitos e objetivos em agdes concretas, cujo processo or¢amentario tende
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a espelhar os propdsitos e objetivos organizacionais (Cunha, 2019). Nesse caso, as
praticas e procedimentos que merecem ser avaliadas nos diz: “Alinhamento entre as

decisdes or¢amentarias, os objetivos e as politicas do 6rgao” (Cunha, 2019, p.189).

Em funcao do exposto na analise desse segundo principio, ficou evidente que, ao
citar o exemplo do Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC, Decreto n°
11.855/2023 (Brasil, 2023), o entrevistado demonstrou ter identificado que aquele
programa de governo foi internalizado como uma das prioridades estratégicas da
institui¢ao e nao do dirigente, ao contrario do primeiro que viu a prioridade ser dada pela
pessoa de maior nivel hierarquico. Refor¢a-se aqui o uso da linguagem orcamentaria

adequada para atender aos propositos e objetivos organizacionais, independentemente do

nivel de sua explicitagdo e institucionalizagdo (Cunha, 2019).

e Quarto principio: garantir dados or¢gamentarios abertos, transparentes ¢

acessiveis.

Nao, eu percebo, por mais que se lutou no pais para melhorar a transparéncia
da gestdo do orgamento publico, o orgamento das institui¢des federais e
municipais e estaduais, ha uma dificuldade enorme de uma linguagem que
possa dar um entendimento melhor e uma compreensao melhor de quem paga
tributos em relagdo aos programas que sao constituidos no orgamento publico
brasileiro. (Entrevistado DNIT).

A respeito desse quarto principio, muito embora o entrevistado tenha essa
percepgao, o Brasil tem evoluido nesse ponto. O Brasil vem investido, nos ultimos 20
anos, em plataformas eletronicas de administra¢do financeira e sistema de informagao
or¢amentaria baseada em normativos padronizados de contabilidade publica, inclusive
pode-se rastrear o or¢amento pelas dotagdes. Essas melhorias foram reconhecidas, e o
Brasil ocupa a 6 posi¢do no ranking internacional de transparéncia orgamentaria!, mas
de fato ¢ necessario adequar uma linguagem mais simples para que o cidaddo possa

compreender melhor o orgamento publico.

e Sétimo principio: planejar, gerenciar € monitorar ativamente a

execucao do orgamento.

E um dia a dia para a gente também, entdo a gente faz esse planejamento, o
gerenciamento, 0 monitoramento ativo da execu¢do do orgamento, seja para
ndo faltar ou se sobrar a gente fazer a melhor gestdo daquele recurso.
(Entrevistado INFRA S.A.).

! https://internationalbudget.org/sites/default/files/2020-04/2019 Ranking EN.pdf.
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Isso ¢ uma constante até porque noés somos demandados pela Casa Civil. Entéo,
por conta da demanda da Casa Civil, a gente ja tem esses mecanismos internos
aqui. (Entrevistado DNIT).

Esse sétimo principio ¢ bem relevante. Os dados quantitativos da execugdo
or¢amentdaria e financeira da Tabela 1 (Base de dados da série historica do orgamento da
AGU, DNIT e INFRA S.A.) demonstram que hd um descompasso entre os recursos
disponibilizados, autorizados, e aqueles efetivamente pagos ao final do exercicio,
principalmente ao verificar o indicador 1D, Figura 7. Ele apresenta um baixo desempenho
nessas unidades que chama a atengdo. Esses numeros permitem inferir que ha problemas

nesse processo orcamentario na fase da execugdo dessas despesas.

Dessa forma, ao que se pode inferir, pela transcri¢ao das falas dos entrevistados,
muito embora conhegam o sétimo principio e a afirmativa que ele ¢ aderente nas suas
unidades, carece de estudos mais aprofundados para explicar essa anomalia cuja
explicagdo para esse fato, mais uma vez, ¢ preciso recorrer a literatura sobre as func¢des
do processo or¢amentario na gestdo organizacional, que trata da capacidade de reagdo,
cuja interpretacdo ¢ “existem métodos e procedimentos voltados para lidar com situagdes
ndo previstas que possam vir a ter impactos significativos na dindmica orcamentéria”

(Cunha, 2019, p. 190).

Cunha (2019) ainda descreve as praticas e procedimentos merecedores de

avaliacao nesses casos:

Percepcdes de gestores e profissionais sobre os niveis de incerteza a que o
orgdo esta submetido;

[.]

Importancia atribuida por gestores e profissionais a fatores que geram riscos
e incerteza no processo or¢amentario;

[.]

Efeitos de contingenciamento do or¢amento no 6rgao. (Cunha, 2019, p. 190).

Como pode ser observado, o sétimo principio que trata do planejamento,
gerenciamento € monitoramento, muito embora haja a percep¢ao que hd uma rotina
implantada no 6rgao que cuida desses processos, ¢ relevante avaliar a sua eficiéncia e

eficacia.
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4.4 Respostas dos entrevistados sobre a pesquisa quantitativa

A analise da pesquisa quantitativa com a série historica da execugdo orgamentaria
e financeira dos anos de 2019 a 2023 dos 6rgaos da pesquisados, AGU, DNIT e INFRA
S.A., usando a métrica de avaliacdo de desempenho (Santos, 2022), permitiu submeter
esses dados a diversos indicadores, cujos resultados evidenciaram distanciamento com as
boas praticas de governanga orgamentaria nas categorias relacionadas ao planejamento,

execucao, monitoramento, avaliacdo de desempenho e resultados.

Diante dessa constatacdo, o pesquisador elaborou perguntas a respeito desses
pontos solicitando que os entrevistados fizessem comentarios de como eles percebem

esses pontos nas suas unidades onde atuam.

A primeira pergunta versou conhecer a opinido do entrevistado sobre o
alinhamento de processos da sua unidade a respeito da func¢do do processo or¢gamentario,
transformar propdsito em objetivos e acdes concretas, para avaliar os topicos de

planejamento e resultados, cuja resposta do entrevistado foi transcrita abaixo:

[...] a gente tem muita dificuldade quando a gente sente a necessidade de que
ndo ficou bem distribuido. Como 6rgdo executor aqui na ponta, a gente nio
tem muita flexibilidade para fazer qualquer tipo de alteracdo nesse sentido. A
gente sempre relata, todo ano, a diretoria colegiada aqui relata os problemas
que isso causa na execug¢do ao longo do ano. (Entrevistado DNIT).

Na resposta acima, o entrevistado citou uma dificuldade que compromete o
planejamento e os resultados no processo de promover mudangas e ajustes necessarios ao
longo da execucao do orcamento, fase do orgamento ativo, em que precisa exercer a
funcdo de capacidade de reagdo para se adequar a realidade imposta, seja por ajustes
fiscais ou mudancas necessarias apds o momento do or¢amento imaginario (Cunha,

2019).

Essa transcri¢do do entrevistado encontra respaldo nos relatorios da anélise dos
dados quantitativos. Foi possivel observar no Quadro 12 (Falhas por desempenho da
execucdo financeiro de agdes de investimentos de 2022) desta pesquisa, extraido do
Relatorio de Gestao (2022) que 76% das agdes orcamentarias aprovadas na LOA do ano
de 2022 tiveram execucao e empenhos liquidados inferior a 50%, ou seja, reflete uma
problematica entre o que se planeja e o que se executa efetivamente, podendo

comprometer os resultados planejados.
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A conclusao para analise da primeira pergunta, envolvendo o tema planejamento
e resultados, reporta a importancia que deve ser dada a melhoria dos processos que
permite maior agilidade ao gestor publico de promover mudangas na gestao do orgamento
por quem é responsavel pela execucio. E importante considerar ndo apenas o centro de
governo ao tomar decisoes e definir prioridades, mas também os varios centros de decisao

que afetam o planejamento or¢amentario (Santos, 2022).

Concluida essa analise da pergunta que envolve planejamento e resultados, passa-
se a observar e comentar a segunda pergunta feita aos entrevistados: na sua visdo, a
respeito do processo or¢amentario no seu 6rgdo, como ele esta inserido para servir de
base para avaliagdao do desempenho? Essa questao teve o propdsito de conhecer a opinido
do entrevistado sobre o alinhamento de processos da sua unidade a respeito da fungdo do
processo or¢amentdrio avaliagdo de desempenho organizacional (Cunha, 2019), para
buscar compreender o que pensa o entrevistado sobre avaliacdo de desempenho. Veja a

transcri¢ao da resposta:

Porque a gente acompanha o nivel de empenho, o nivel de pagamento, a
rapidez, os pagamentos.

A gente consegue acompanhar o volume de restos a pagar.

Entao, esses 3 principais indicadores, a gente acompanha direitinho e a gente
consegue ter uma no¢do do nosso desempenho em termos de execucdo e do
que esta disponibilizado para a gente. (Entrevistado AGU).

Nessa primeira resposta o entrevistado compreende que avaliacdo de desempenho

esta restrito ao processo orcamentario que envolve execucao de despesa.

Agora observa-se a resposta de outro entrevistado sobre o tema:

Isso ¢ feito. Isso ¢ feito timidamente, mas ¢ feito. Vocé tem um programa que
vai avaliar a eficiéncia e a sustentabilidade de instalagdes e s6 ndo faz mais
porque ndo quer. Entdo, ou seja, eu tenho avaliag@o de custo e efetividade, eu
tenho sistema de custo, eu tenho painel de custo. (Entrevistado AGU).

Ja nessa segunda resposta, o entrevistado reconhece que mesmo tendo as

ferramentas necessarias para fazer a avaliacao de desempenho, ela acontece timidamente.

Diante dessas constatacdes de respostas dos entrevistados, foi possivel inferir que
a avaliacdo de desempenho ainda precisa ser melhor internalizada nessas unidades
pesquisadas que também podem refletir a realidade na Administragdo Publica no Brasil.
Uma visita na literatura diz que a falta de incentivos ou san¢des vem sendo apontada

como uma questdo relevante para o or¢amento baseado em desempenho (Robinson,
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2007), incluindo a forma como esse modelo brasileiro foi proposto em sua origem, sem
prever algum tipo coer¢do pelo ndo atingimento de metas (Blondal; Kristensen; Goretti,

2003).

A Emenda Constitucional n°® 100 de 2019, que fez inclusao do artigo 165, §10
(Brasil, 2019), determinou a execug¢do obrigatoria das programagdes orgamentarias para
o Governo Federal, mas, se as metas ndo estiverem corretamente estabelecidas no
planejamento, a regra constitucional de execugao obrigatdria torna-se praticamente sem

efeito.

Segundo Couto e Rodrigues (2022), a baixa qualidade dos resultados abre espago
para a manipulacao das informag¢des de desempenho por parte dos governos ou até mesmo
possibilita uma resposta coordenada de atores politicos para descontinuar o uso do Plano
Plurianual (PPA) no Brasil. Como pode ser observado, a integridade das informagdes

obtidas por meio da avaliagdo de desempenho ¢ de grande importancia nesse processo.

Na terceira e Ultima pergunta foi consultado aos entrevistados o seguinte texto: na
sua visdo do processo or¢amentario no seu 6rgao, como vocé percebe que os resultados
sdo alcangados? Buscou-se compreender a opinido do entrevistado, ndo s6 da avaliagdo
de desempenho, mas também com relagdo a planejamento, execugdo, acompanhamento,

monitoramento e resultados.

Assim, alguns entrevistados descreveram as seguintes respostas:

[...] ainda encontra um pouquinho de dificuldade de perceber isso. Quando tem
uma execugdo tem um risco de ele ndo acontecer ou porque a empresa quebra
ou porque o projeto paralisagdo ¢ paralisada ou porque o TCU determina
alguma coisa, entdo a gente tem esses fatores externos que podem interferir na
execucdo e isso vai diretamente impactar no resultado. (Entrevistado DNIT).

Nessa resposta, o entrevistado se refere aos problemas que surgem no momento
da execucdo da despesa. De acordo com Cunha (2019), esse risco faz parte do processo e
torna-se relevante sobretudo em funcdo do alto grau de imprevisibilidade que ¢
transferido do macro-or¢amento, fase do planejamento, para o micro-or¢amento, fase da
execucdo. No entanto, segundo o autor, a experiéncia acumulada do gestor pode
contribuir para reduzir esses obstaculos e também fazer surgir mecanismos de protecao

para €SS€Ss processos.

[...] ha esse cuidado de vincular a gestdo orcamentdria aos resultados, ao
desempenho [...]
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[...] a gente ndo consegue tragar uma relagdo direta entre execugdo
orcamentaria e resultados fim. (Entrevistado AGU).

Por essa resposta dada pelo entrevistado, ¢ possivel inferir que ha uma
preocupacao em vincular a gestdo orcamentaria e os resultados, mas ele ndo consegue ver
com clareza essa relagdo direta. Neste contexto, ¢ possivel inferir que a fungdo
responsavel pela avaliagdo de desempenho preconiza a observagdo criteriosa das
evidéncias provenientes da mensuragdo rotineira de insumos, produtos e resultados
associados as atividades or¢amentarias. Tal pratica visa documentar de forma abrangente

o desempenho de programas e projetos, conforme descrito por Cunha (2019).

Assim, numa analise mais ampla a respeito das respostas dadas pelos entrevistados
sobre os temas planejamento, execu¢do, monitoramento, avaliagdo de desempenho e
resultados, apontados pela pesquisa quantitativa que mais se distancia dos principios de
boas praticas de governangca da OCDE, mostra-se evidente que o fortalecimento da
capacitagdo no setor publico para o monitoramento, avaliagdo e controle das politicas
publicas ¢ fundamental para promover uma governanca orcamentaria eficaz (Santos,

2022).

Por fim, diante da analise e comentarios de cada resposta dos entrevistados, ¢
importante concluir, com a abordagem de Santos (2022), que, ao sintetizar a observancia
dos principios de governanga orcamentarios no Brasil, cuja inferéncia do relato, diz que
o modelo linear tradicional do ciclo da politica publica e do ciclo orgamentario esta sendo
substituido por abordagens mais adaptaveis e dindmicas, reconhecendo a complexidade
da realidade. Isso requer mecanismos flexiveis de aprendizado, ajustes dageis,
improvisagdo criativa e avaliagdo continua. A estrutura institucional e funcional do
or¢amento publico tradicional tem se mostrado cada vez menos eficaz na implementagao
de politicas publicas, sugerindo a necessidade de abandonar a dicotomia entre
planejamento e implementacdo em favor do conceito de planejamento em agdo ou
execucgdo reflexiva. As metodologias ageis, originadas na ciéncia da informagao estdo
trazendo perspectivas inovadoras em contraste com os métodos pesados do planejamento

classico.

A andlise das entrevistas realizadas com representantes da Advocacia-Geral da
Unido (AGU), do Departamento Nacional de Infraestrutura Terrestre (DNIT) e da

Empresa de Infraestrutura S.A. (INFRA S.A.) revela um espectro variado de maturidade
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na implementac¢do dos principios de governanga or¢amentaria da OCDE. Observa-se que
a AGU enfrenta desafios significativos relacionados a consisténcia e previsibilidade das
politicas fiscais, assim como uma influéncia politica perceptivel nas decisdes
orcamentarias, o que sugere um nivel médio de maturidade em alinhamento estratégico e

um nivel baixo na integragao de avaliagdes de desempenho efetivas.

O DNIT, por sua vez, demonstra limitagdes na flexibilidade operacional e na
capacidade de resposta a mudangas imprevistas, indicando um nivel baixo de maturidade
em gestao de riscos e eficiéncia na execugdo orcamentaria. Apesar dessas limitagdes, o
orgdo mostra uma abordagem mais proativa na gestao or¢amentaria, alcangando um nivel

médio de maturidade geral.

Em contraste, a INFRA S.A. se destaca no alinhamento com as prioridades
estratégicas de médio prazo do governo, particularmente evidenciado pela implementagao
do Programa de Acelerag¢ao do Crescimento (PAC). Este alinhamento demonstra um nivel
alto de maturidade neste aspecto especifico. Contudo, similarmente aos outros 6rgaos,
enfrenta desafios na gestdo proativa e na resposta a situagdes nao previstas, refletindo um

nivel médio de maturidade na execucao orgamentaria e na gestao de riscos.

Essas observagdes indicam que, embora existam esfor¢os para aderir aos
principios de governanga da OCDE, todos os 6rgdos apresentam areas significativas que
necessitam de aprimoramento para melhorar a eficicia geral. Ressalta-se a importancia
de desenvolver estratégias adaptadas para cada 6rgdao com o objetivo de fortalecer a
governanga orgamentaria, melhorar a transparéncia e aumentar a participagao no processo
decisério orgamentério. A promogao continua de capacidades institucionais e a cultura de
avaliacdo e ajuste constante podem contribuir significativamente para elevar os niveis de
maturidade e garantir alinhamento com as melhores praticas internacionais de governanga

orcamentaria.

4.5 Resultados da analise das respostas dos entrevistados sobre a pesquisa quantitativa

Ap6s analise do conteudo das entrevistas a respeito da aderéncia e adog¢ao dos 10
principios de governanga or¢camentaria da OCDE, foi elaborado uma sintese com o grau

de maturidades desses 6rgaos, com base nas entrevistas.
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A AGU demonstra um alto grau de maturidade na governanca or¢amentaria,
conforme evidenciado nas entrevistas. Os entrevistados destacaram um forte alinhamento
estratégico que promove eficacia nas decisdes, mesmo que haja desafios na negociagao
dos valores com os o6rgdos centrais. Esse alinhamento com as praticas de governanga ¢é
corroborado por Cunha (2019), que enfatiza a importancia da conexao entre a organizagao
e o sistema maior, ¢ Santos (2022), que recomenda a adogao de praticas de gestdo para

aprimorar a execu¢ao or¢camentaria.

O DNIT apresenta um médio grau de maturidade na governanga orgamentaria. Os
entrevistados indicaram problemas na flexibilidade operacional e divergéncia entre
or¢amento planejado e executado. Apesar disso, revela-se que hd uma cultura
organizacional positiva e forte com acompanhamento continuo dos limites or¢gamentérios,
conforme recomendado por Santos (2022) e Cunha (2019), que ressaltam a necessidade

de integrar processos robustos de monitoramento e avaliagdo.

A INFRA S.A. demonstra um baixo grau de maturidade na governanga
or¢amentaria. As entrevistas revelaram dificuldades nas dinamicas politicas e econdmicas
globais. Embora haja reconhecimento das prioridades estratégicas, como o PAC, os
desafios destacados indicam uma necessidade urgente de reformas, conforme apontado
por Cunha (2019) e Santos (2022), que recomendam a melhoria dos processos de

planejamento, execugdo e monitoramento.

4.6 Resultados da analise dos niveis de governangas e indutores da AGU, DNIT e
INFRA S.A.

A partido do Quadro 8 (Critérios de avaliagdo dos principios da OCDE), foi
possivel demonstrar por meio do Quadro 15 as variagdes no nivel de maturidade
or¢amentaria entre a AGU, DNIT, e INFRA S.A., refletindo como cada 6rgdo se alinha

aos principios de governanca da OCDE.
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Quadro 15 - Comparativo dos Niveis de Maturidade de Governanga Or¢camentaria na AGU, DNIT e
INFRA S.A. segundo os Principios da OCDE (continua)

e AGU DNIT INFRA S.A
Principio de
Governanca
da OCDE Nivel Evidéncias Nivel Evidéncias Nivel Evidéncias
1. Gerenciar Estrita aderéncia Estrita aderéncia Estrita
limites claros e aos limites aos limites fiscais aderéncia
previsiveis Alto fiscais (1) Médio (N Baixo aos limites
para a politica fiscais (1)
fiscal
2. Alinhar os Alinhamento Alinhamento com Forte
or¢amentos efetivo com as o PAC, mostrando alinhamento
com as estratégias aderéncia com o PAC,
prioridades Alto governamentais. Alto estratégica. (1) e Alto mostrando
estratégicas de (He(@) 2) aderéncia
médio prazo do estratégica.
governo He(2)

3. Elaborar Mostra-se Mostra-se Mostra-se

orgamento de instabilidade instabilidade com instabilidade
capital com orgamento do orgamento de com
eficiente aprovado de capital (mudancas orgamento
Médio capital Meédio no previsto / Baixo capita.
(apresenta realizado) (1) Previsto com
cancelamentos baixissima
ao longo do execugdo.(1)
ano) (1)

4. Garantir Informagdes Esforgos visivelis, Acesso
transparéncia orcamentarias mas necessidade limitado de
orgamentaria completas e de maior detalhes informacgdes

acessiveis ao e clareza para o ao cidaddo.
Alto publico.(2) Meédio cidaddo. (2) Baixo Mud'a.ngas
politicas
constantes
afetando a
gestdo (1) e
@)
5. Fomentar Processo Participacao Iniciativas
debates or¢amentario limitada, presentes
inclusivos e discuto no nivel melhorias (audiéncias
participativos interno apenas. necessarias. publicas),
Médio Falta incluir a Baixo Pouca evidéncia Médio mas nao
sociedade. (2) de participagdo da totalmente
sociedade. (2) eficazes em
termos de
inclusdo.(2)
6. Prestar Prestagao de Prestagao de Prestagao de
contas de contas contas contas
maneira apresentada com apresentada mas apresentada
abrangente nivel de necessita de mais mas
Alto informagdo que Meédio consisténcia e Meédio necessi.ta de
demonstra a clareza com as mais
aplicacdo nas entregas. (2) consisténcia
politicas e clareza
publicas do com as
orgdo. () e (2) entregas.(2)
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Quadro 15 - Comparativo dos Niveis de Maturidade de Governanga Or¢amentaria na AGU, DNIT e
INFRA S.A. segundo os Principios da OCDE (conclusio)

e AGU DNIT INFRA S.A
Principio de
Governanca
da OCDE Nivel Evidéncias Nivel Evidéncias Nivel Evidéncias
7. Gerenciar Execugao Pouca eficiéncia Instabilidade
eficientemente conforme entre o orcamento frequente
a execugdo do planejado, planejado e entre o
orcamento Medio | gestdo eficiente. | Médio executado. (1) Baixo planejado e
(N o
executado.(1
)
8. Integrar Avaliagdes bem Integracdo Processo de
avaliacOes de integradas e insuficiente de avaliagdo de
desempenho ao sistematicas.(2) avaliagdes de desempenho
orcamento Alto Baixo desempenNho Baixo nao
porque ndo demonstra
abrange modais integracao
ferroviario e entre as
aquaviario.(2) areas. (2)
9. Gerenciar Gerenciamento Gestdo de riscos Gestdo de
riscos fiscais proativo e precisa de riscos
de forma sistematico de melhoria. Pouco precisa de
prudente Alto riscos. (2) Médio Vi;ibil.ida}de dessa Médio melhoria.
iniciativa (2) Pouco
visibilidade
dessa
iniciativa.(2)
10. Promover a Ha integridade Ha integridade. Frequenteme
integridade nas mas as Porém necessita nte
estimativas estimativas de maior rigor nas imprecisas,.
or¢amentarias Médio pre.cisam ser Médio estimativas. (1) e Baixo (He@)
feitas com 2)
dados mais
atualizados (1) e
2
Legenda:

(1) evidéncias da analise quantitativa
(2) evidéncias da analise qualitativa

Fonte: elaborado pelo autor a partir de Santos (2022) e Cunha (2019).

A andlise dos niveis de maturidade de governanca or¢amentaria nos 6rgaos AGU,
DNIT e INFRA S.A. revela diferencas significativas em como cada um se alinha aos
principios de governanga da OCDE. A AGU se destaca por apresentar um alto nivel de
maturidade em quase todos os principios, refletindo uma integracdo efetiva das boas
praticas recomendadas. Em contraste, o DNIT mostra variabilidade nos niveis de
maturidade, com médio a baixo desempenho em varias areas, indicando uma necessidade
urgente de melhorias no alinhamento e na execucao orgamentaria. A INFRA S.A., embora

mostre um alinhamento estratégico forte em alguns aspectos, como a implementagado de
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grandes programas, enfrenta desafios na gestdo proativa e transparéncia, refletindo um
nivel médio de maturidade. Essa variagdo entre os 6rgaos sugere que, enquanto alguns
principios sd3o bem incorporados, outros requerem intervencdes significativas para

melhorar a eficacia da governanga or¢amentaria aos padrdes da OCDE.

Para aprofundar a compreensdo sobre as variagdes na governanga or¢amentaria
nos 6rgdos publicos brasileiros, o Quadro 16 foi elaborado para sintetizar os pontos fortes

e fracos da AGU, do DNIT e da INFRA S.A. sob o foco dos indutores e efeitos associados

as organizagoes tanto interno como externo:

Quadro 16 - Pontos Fortes ¢ Fracos de AGU, DNIT e INFRA S.A. com base em Indutores e Efeitos

o Indutor com Efeitos Associados Indutor com Efel.tos
Orgao Associados
Pontos Fortes (Pontos Fortes) Pontos fracos
(Pontos Fracos)
AGU Alinhamento com Interno: Alinhamento Dindmicas Internas:
prioridades Estratégico promove Politicas e Limitagdes na
estratégicas eficicia nas decisdes Econdémicas flexibilidade
orcamentarias. Externo: Globais operacional para
Regulamentagdes se adaptar aos
Governamentais asseguram ajustes fiscais
conformidade com normas Externo: forca
fiscais. ajustes
inesperados,
afetando
planejamento e a
execucao.
DNIT Cultura Interno: Uma cultura Capacidade de Interno:
Organizacional positiva e de suporte Adaptagado e Divergéncia entre
Positiva e Forte incentiva a inovagdo e a Flexibilidade or¢amento
criatividade dentro da planejado e
organizacdo. Externo: executado
Atragdo de Talentos; Externo:
reputacdo e imagem Intervencoes
corporativa legislativas
frequentes alteram
alocagdes
orgamentarias.
INFRA Mecanismos de | Interno: Auditorias Internas Dindmicas Interno:
S.A Controle e Fortes asseguram Politicas e Insuficiéncias na
Conformidade integridade aos limites Econdmicas integracao do
Eficazes or¢amentarias e as Globais orgamento com
prioridades estratégicas monitoramento e
Externo: Melhoria de avaliacdo de
imagem e reputacdo desempenho.
Externo:
Flutuagdes
econdmicas
impactam
execucado de
projetos.

Fonte: elaborado pelo autor a partir de Santos (2022) e Cunha (2019).
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A analise dos indutores internos e externos revela aspectos distintos da
governanga or¢amentdria nos 6rgdos AGU, DNIT e INFRA S.A., destacando areas de
forca e pontos que requerem aprimoramento. Na AGU, o forte alinhamento estratégico
com as regulamentacdes governamentais acentua a eficacia da governanga orgamentaria,
garantindo alta conformidade com normas fiscais. No entanto, enfrenta desafios com
dinamicas politicas e econdmicas globais que podem comprometer a estabilidade do

planejamento e execu¢do orgamentaria.

O DNIT se beneficia de uma cultura organizacional positiva que fomenta
inovagao e criatividade, fortalecendo sua governanca or¢amentaria por meio de uma boa
reputacdo e imagem corporativa. Contudo, hd uma desconexdo entre o planejamento
orcamentdrio e a execugdo exacerbada por mudangas legislativas, que desafia a

flexibilidade e adaptabilidade da governanca or¢camentaria.

A INFRA S.A. demonstra eficiéncia na governanga orgamentaria com auditorias
internas robustas que asseguram as prioridades estratégicas. Por outro lado, a governanca
or¢amentdria da organizagdo sofre com dindmicas politicas e econdmicas que afetam
significativamente a execucdo de projetos, exigindo maior resiliéncia e capacidade de

adaptacdo a mudangas econdmicas globais.

Esta andlise detalhada destaca a necessidade de uma governanca or¢amentéria
holistica e adaptativa que ndo s6 reconhece areas de robustez, mas também prepara os
orgdos para enfrentar desafios internos e externos de forma mais eficaz, alinhando-se as

melhores praticas globais de governanga or¢amentéria.

A implementagdo de boas praticas de governanga or¢amentaria na Administragao
Publica € um processo continuo, evidenciado pelo potencial transformador dos principios
da OCDE como uma ferramenta para inovar na gestdo fiscal e no ciclo orcamentario
(Santos, 2021). O estudo apresentado abordou a aderéncia dos 6rgaos AGU, DNIT e
INFRA S.A. as praticas de governanga orgamentdria modernas, revelando uma
variabilidade nos niveis de maturidade, influenciada por fatores internos e externos.
Enquanto a AGU demonstrou uma maturidade alta, alinhada com praticas robustas e um
alinhamento estratégico que facilita a execugdo orcamentaria previsivel, o DNIT e a
INFRA S.A apresentaram maturidade média a baixa, com desafios na capacidade de

adaptacao e flexibilidade (Borges, 2022; Cunha, 2019).
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A implementagao de boas praticas de governanga or¢gamentaria na Administragao
Publica é um processo continuo. E pertinente observar o potencial transformador dos
principios estabelecidos pela Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Economico (OCDE) como uma ferramenta inspiradora para uma nova abordagem na
gestao fiscal do macro-orgamento € no ciclo do processo orgamentario do micro-

orgamento, por meio da inovagao tecnoldgica na producao de politicas publicas.

Em relagdo a proposta do trabalho intitulado Governan¢a Orcamentaria:
diferentes niveis de implantagdo e os fatores indutores - Um estudo empirico no setor
publico federal, seu objetivo foi oferecer um contetido que permita a compreensiao do
processo envolvendo o ciclo orgamentario e contribuir para os resultados das politicas

publicas.

Na conclusdo desta pesquisa, procurou-se avaliar a aderéncia dos o6rgdos AGU,
DNIT e INFRA S.A. as praticas modernas de governanca or¢gamentaria com 0s principios
da OCDE. Observou-se uma diversidade de niveis de maturidade or¢amentaria,
influenciada tanto por fatores internos quanto externos. Ressalta-se a importancia de
alinhar os processos orcamentarios com as praticas recomendadas pela OCDE para
alcancar uma governanca eficaz, algo que a AGU parece ter implementado mais
consistentemente, refletindo um alto nivel de maturidade. Essa eficacia € atribuida a uma
combinacdo de fatores indutores, como alinhamento com prioridades estratégicas e
praticas de gestdo robustas, o que facilita uma execugdo orcamentaria previsivel e

alinhada com os objetivos estratégicos do governo.

Contrastando com a AGU, o DNIT e a INFRA S.A. mostraram-se em um nivel de
maturidade médio, e em alguns pontos, baixo, conforme evidenciado pelas diferencas
significativas entre o orgamento planejado e o executado na série historica de 2019 a
2023. Essas variacdes sugerem desafios devido a falhas na capacidade de ajustes com as
politicas fiscais, adaptacao e flexibilidade na adequacao dos processos de planejamento
or¢amentario podem ser exacerbadas por mudancas nas prioridades governamentais,
frequentemente influenciadas por decisdes legislativas ad hoc. Tais condigdes exigem
uma revisdo critica dos processos internos para fortalecer a governanca. Isso sublinha a

importancia da integragdo de processos robustos de monitoramento e avaliacao, que sdao
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vitais para o desenvolvimento de boas praticas orcamentarias responsiva e adaptavel a

fatores indutores que precisam estar internalizados nesses 6rgaos.

No caso da INFRA S.A., que apresentou um nivel de maturidade mais baixo, ¢
importante considerar que a empresa estd em processo de reestruturacdo devido a
mudangas recentes. A partir de 2022, houve uma ampliacdo de seu objeto social,
incluindo estudos e projetos de infraestrutura, com a incorporagao da EPL. Esse fato pode

ter contribuido para o resultado encontrado.

Este trabalho evidencia que, embora haja esforcos notaveis para seguir os
principios de governanga recomendados pela OCDE, lacunas significativas ainda
persistem, especialmente no DNIT e na INFRA S.A. A pesquisa contribui para a
compreensdo de como os fatores indutores internos e externos influenciam a maturidade
da governanga orcamentaria. Destaca-se a necessidade de uma estratégia adaptada para
cada orgdo, visando fortalecer o micro-or¢amento por meio de boas praticas de
governanga, O que, por sua vez, terd um impacto positivo no macro-or¢amento,

melhorando a capacidade de alocagao dos escassos recursos publicos.

Diante dos resultados alcangados pelo trabalho, este oferece implicagdes
significativas para o gestor publico na esfera federal. O estudo disponibiliza conteudo que
permite aferir os niveis de maturidade da governanga orcamentdria - alta, média e baixa -
e contribui indicando os fatores indutores, tanto internos quanto externos, bem como seus
efeitos nas organizacdes que podem afetar positivamente o macro-orcamento. Esses
insights sdo fundamentais para alcangar e aprimorar as boas praticas de governanca

orcamentaria.

Futuramente, ¢ recomendéavel que estudos adicionais explorem o impacto das
mudancas na cultura organizacional e nas estruturas de governanca na aderéncia as
praticas de governanga orcamentdria. A pesquisa atual, ao apontar diferentes niveis de
maturidade e seus determinantes, ndo apenas contribui para a literatura existente, mas
também oferece insights praticos para a Administracio Publica na busca por uma
aplicacdo de recursos mais eficiente e transparente com foco nos resultados. Esta andlise
proporciona uma base solida para a continuidade do didlogo sobre a modernizagdo das

praticas de governanga or¢amentaria na Administracdo Publica brasileira.
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